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L’universo delle amministrazioni pubbliche sta attraversando, dagli inizi degli an-
ni Novanta del secolo scorso, un percorso di profonda trasformazione, che ne sta 
modificando le funzioni assegnate e i modelli organizzativi e gestionali di riferi-
mento. Questo processo di cambiamento risulta essere particolarmente significa-
tivo per gli enti locali, i quali si sono visti riconoscere crescenti livelli di autono-
mia sul piano gestionale ed organizzativo e sul piano finanziario e patrimoniale 
nonché l’assegnazione di nuove ed ulteriori funzioni. Le amministrazioni locali, 
da enti incaricati di svolgere mere funzioni di ‘polizia amministrativa’ e di ordine 
pubblico, subordinati al potere statale, hanno assunto oggi un ruolo ed una strut-
tura più complessa e variegata, in qualità di enti regolatori delle attività economi-
che e erogatori di servizi e in qualità di enti territoriali più vicini ai cittadini, questi 
ultimi beneficiari dei servizi che l’amministrazione pubblica è chiamata a offrire e 
garantire. 
Il ruolo sempre più preminente che gli enti locali hanno assunto nel sistema eco-
nomico e sociale del territorio da questi amministrato, l’esigenza di evitare sprechi 
di denaro pubblico di questi tempi sempre più avvertita per la scarsezza delle ri-
sorse disponibili, la crescente domanda da parte dei cittadini-utenti di servizi 
sempre più variegati e di qualità, nonché l’emergere frequente di casi di ‘mala 
amministrazione’ impongono di porre attenzione a quello che è il variegato si-
stema dei controlli che vige attualmente negli e sugli enti locali per individuarne 
gli eventuali limiti e magari le prospettive per un loro miglioramento. Prima di 
addentrarci nell’analizzare quella che è stata definita la «giungla dei controlli» degli 
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enti locali1, è bene soffermarsi sulla nozione generale di “controllo” e sulla cate-
goria “controlli amministrativi” ai quali senza dubbio i nostri controlli apparten-
gono. 
 
1.2. Nozione di controllo, principi e caratteri comuni 
La nozione di “controllo” nasce storicamente proprio come strumento giuridico 
tipico dell’apparato amministrativo, per riscontrare i dati relativi all’attività dei 
pubblici poteri: il termine deriva dal francese contrôle, contrazione di contre (con-
tro) e rôle (registro, che deriva dal latino rotulus) e indicava il registro che faceva da 
riscontro al registro originale e che ne doveva verificare i dati, per lo più contabili 
e finanziari2. Esso, nel linguaggio comune, ha assunto un contenuto assai ampio, 
andando a indicare, nei vari ambiti delle attività umane in cui si applica (tecniche, 
industriali, commerciali, amministrative, etc.), il significato di qualsiasi esame, ri-
scontro, accertamento, revisione, ispezione o confronto di atti, di attività e/o di 
dati condotto allo scopo di garantire la regolarità, la funzionalità o l’efficienza 
dell’apparato organizzativo complessivo. In tal senso, si coglie il carattere neces-
sariamente secondario e accessorio del controllo, in quanto volto a riscontrare, 
rivedere o riesaminare un’attività di carattere primario o principale. 
All’interno di una nozione così ricca di significati, autorevole dottrina3 ha indivi-
duato tre elementi comuni a ciascuna tipologia di controllo: l’esistenza di un rap-
porto (anche se di varia natura) tra il controllore e il soggetto o la situazione og-
getto di controllo; il potere o il dovere del primo di esercitare l’attività di control-
lo; e, infine, lo scopo dell’attività di controllo, ovvero l’accertamento che quanto 
forma oggetto di esso risponda a determinati parametri o regole.  
All’interno della nozione generale di controllo, distinguiamo i controlli giuridici, 
rappresentati da tutti quei controlli oggetto di una disciplina normativa, com-
prendenti, a loro volta, i controlli costituzionali, i controlli parlamentari, i control-
                                                 
1 VANDELLI, L. Etica pubblica e buona amministrazione, in VANDELLI, L. (a cura di), Etica pubblica 
e buona amministrazione, Franco Angeli, Milano, 2009, 14.  
2 Voce controllo, in Enciclopedia italiana, Roma. 
3 D’AURIA, G., I controlli, in CASSESE, S. (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, parte I, 
Giuffrè, Milano, vol. II, 2003, 1343 ss. 
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li giurisdizionali e i controlli amministrativi4. Tra i controlli giuridici, quelli ammi-
nistrativi hanno subìto le maggiori modifiche, dovute alle varie riforme ammini-
strative succedutesi negli ultimi decenni: il sistema dei controlli rappresenta infatti 
una delle forme principali dell’attività amministrativa (insieme all’amministrazione 
attiva e a quella consultiva) e rispecchia il modello di amministrazione attiva vi-
gente ed a questo continuamente si adatta e si aggiorna. 
I controlli amministrativi consistono nelle operazioni di verifica, da parte di auto-
rità a ciò adibite, della conformità o meno a determinate regole o parametri di 
singoli atti o attività posti in essere da parte di coloro cui sono demandati compiti 
di amministrazione attiva, operazioni in esito alle quali tali autorità controllanti 
sono chiamate ad adottare le ‘misure’ o le sanzioni conseguenti o a chiamare in 
causa altre autorità (compreso, in taluni casi, il medesimo soggetto che ha com-
piuto l’atto o l’attività oggetto del controllo) sollecitandole ad assumere le misure 
che a queste spettano in virtù delle loro attribuzioni. Da ciò si evince quella che è 
considerata la caratteristica più rilevante dei controlli amministrativi, ovvero il lo-
ro essere accessori rispetto all’azione amministrativa oggetto del controllo5: essi 
sono, infatti, strumentali al miglioramento di quello che costituisce il fine e la ra-
gion d’essere della pubblica amministrazione, ovvero il perseguimento degli inte-
ressi pubblici. 
Il controllo sarà pertanto efficiente ed efficace nella misura in cui 
l’amministrazione tragga da esso un beneficio in termini di miglioramento 
dell’azione amministrativa. Proprio il connotato dell’’accessività’ ci permette di 
distinguere i controlli amministrativi dai provvedimenti di natura autorizzativa o 
concessoria (licenze, permessi, etc.) i quali hanno invece ad oggetto attività priva-
te ed esauriscono in se stessi la funzione di controllo, non essendo, dunque, a 
servizio di un’altra e principale attività amministrativa ma costituendo essi stessi 
la funzione amministrativa (di regolazione) primaria. 
                                                 
4 Così scrive D’AURIA, G., ibidem. 
5 D’AURIA, G. , I controlli, in CASSESE, S. (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, parte I, 
Milano, vol. 2, 2003, 1352. 
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La categoria dei controlli amministrativi esistenti nel nostro ordinamento è com-
posita ed eterogenea: essi possono essere analizzati, in primis, avendo riguardo al 
tipo di rapporto che sussiste tra i soggetti coinvolti nel procedimento di control-
lo; successivamente si possono esaminare le componenti proprie di tale rapporto, 
ovvero l’oggetto, il giudizio e i suoi parametri di riferimento, ed infine gli effetti 
che scaturiscono dal controllo eseguito. Analizziamo, brevemente, ciascuno di 
questi elementi. 
 
1.3. Le parti coinvolte e i rapporti tra autorità di controllo e amministrazio-
ne controllata 
I controlli amministrativi sono svolti da soggetti diversi: da organi di rilevanza co-
stituzionale, come la Corte dei conti; da uffici interni alle amministrazioni (ad es. 
dagli ispettorati); da autorità amministrative indipendenti (ad es. dall’Autorità di 
vigilanza sui contratti pubblici) ma anche da categorie di soggetti privati (ad es. 
dai revisori dei conti). 
Il rapporto di controllo intercorre necessariamente tra almeno due organismi: 
l’autorità che controlla e il soggetto che ha adottato l’atto o che ha svolto l’attività 
oggetto del controllo. Tra questi due soggetti può intercorrere un rapporto di va-
ria natura: di subordinazione, di equiordinazione, di autonomia o di reciproca in-
dipendenza. 
Se i due organi sono legati da un rapporto di subordinazione (che sia gerarchico, 
di direzione o di delega) l’autorità sovraordinata ha sempre un potere di controllo 
sull’organo inferiore: tale potere può consistere, a seconda dei casi, 
nell’annullamento, nella revoca o nella modifica di atti o nella verifica della con-
formità dell’operato o dell’organizzazione del soggetto subordinato ai propri or-
dini, direttive o deleghe o nella verifica del raggiungimento di standard e obiettivi 
prefissati, controllo il cui esito negativo comporta l’adozione diretta di una misura 
sanzionatoria o, in taluni casi, l’obbligo di sollecitare l’intervento di altra autorità6. 
                                                 
6 Ne costituisce un esempio il controllo dei ministri sull’attività dei dirigenti del proprio di-
castero. 
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Se i due organi sono invece in posizione di equiordinazione, il controllo di uno 
sull’altro è possibile solo in virtù di una previsione legale7 oppure in virtù di un 
accordo tra gli stessi8. 
Il rapporto tra controllore e organo controllato può essere anche di reciproca in-
dipendenza9 o di autonomia10: in tali casi il potere di controllo deriva direttamen-
te dalla Costituzione o da atti aventi forza di legge che comunque trovino il loro 
fondamento e riferimento in disposizioni costituzionali. 
 
1.4. L’oggetto del controllo: singoli atti o risultati di gestione 
In linea di massima tutti gli atti e le attività delle pubbliche amministrazioni e ogni 
ambito in cui esse operano possono formare oggetto di controllo: la dottrina ave-
va parlato in tal senso dell’esistenza di un principio di generalizzazione del con-
trollo11, il quale avrebbe rappresentato il presupposto essenziale per garantire il 
rispetto della legalità amministrativa12. In realtà si è poi osservato che una prolife-
razione dei controlli estesa ad ogni aspetto dell’agire amministrativo, soprattutto 
se accompagnata da una mancanza di coordinamento tra i controllori, rischia se-
riamente di compromettere il raggiungimento degli obiettivi che costituiscono il 
fondamento dei controlli stessi, ovvero la speditezza, l’efficienza, l’efficacia e 
l’economicità dell’azione amministrativa; i controlli infatti rappresentano un costo 
sia in termini economici (per le risorse umane e finanziarie impiegate per eseguir-
li) sia in termini di tempo: essi, soprattutto se strutturati come controlli preventi-
vi, comportano infatti necessariamente un rallentamento della ‘macchina’ ammi-
                                                 
7 Come nel caso del controllo del Ministero dell’economia, in sede di predisposizione del bi-
lancio annuale, sugli altri ministeri in relazione alla congruità tra gli obiettivi da essi prefis-
sati e le risorse richieste per realizzarli. 
8 Ad es. per verificare lo stato di attuazione di un accordo di programma intercorso tra più 
enti pubblici per esercitare in comune determinate attività 
9 Ad es. il controllo della Corte dei conti sulla gestione del bilancio dello Stato da parte del 
Governo. 
10 Ad es. il controllo da parte del Ministero dell’economia o della Corte dei conti 
sull’osservanza del patto di stabilità interno da parte delle regioni e degli enti locali o il pote-
re sostitutivo del Governo su organi di regioni o enti locali quando lo richiedano determina-
te circostanze. 
11 GIANNINI, M.S., Diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 1970, 308. 
12 BERTI, G – MARZONA, N., Controlli amministrativi, in Enc. dir, III, Giuffrè, Milano, 1999. 
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nistrativa. La generalizzazione del controllo, inoltre, comporta il rischio che 
l’autorità adibita a ciò, di fatto, si sostituisca all’organo controllato nell’adottare le 
decisioni amministrative o, comunque, il pericolo che il soggetto controllato ven-
ga ‘deresponsabilizzato’.  
Si è perciò imposta la necessità di delimitare l’ambito dell’attività amministrativa 
destinataria dei controlli. 
Ogni tipologia di controllo incontra, innanzitutto, come proprio limite naturale, 
l’impossibilità di occuparsi di interessi estranei a quelli per i quali è stata concepi-
ta: ad esempio il controllo di legittimità degli atti amministrativi non può riguar-
dare l’esame dell’efficienza degli uffici. 
La prima summa divisio che la dottrina13 ha tradizionalmente elaborato interviene a 
distinguere i controlli sulle persone e/o sugli organi da una parte, da quelli sugli atti 
dall’altra, a seconda che l’attività di verifica riguardi la funzione complessiva 
dell’ente pubblico o direttamente gli atti di sua emanazione. Tra i primi, i più rile-
vanti sono quelli sugli organi degli enti locali, disciplinati dagli artt. 141 e ss. del 
TUEL (v. infra)14. La suddetta distinzione rispecchiava il modo in cui erano con-
cepite tradizionalmente l’attività e la funzione amministrativa, ovvero in termini 
di mera legalità, intesa come rispetto formale della legge. 
Successivamente tale prospettiva, come vedremo meglio nell’analizzare 
l’evoluzione dei controlli negli enti locali, è stata se non accantonata, sicuramente 
ridimensionata: il controllo, così strutturato, era concepito per garantire, su un 
piano esclusivamente formale, il rispetto di regole e di procedimenti ma non era 
idoneo a rilevare gli effetti che, in concreto, i singoli atti comportavano e, soprat-
tutto, non consentiva alcuna valutazione sull’efficienza, sull’efficacia e 
sull’economicità  dell’azione amministrativa complessiva dell’ente, principi che 
pure, ex art 97 Cost., devono improntare l’organizzazione e in generale l’agire 
amministrativo nella sua interezza. 
                                                 
13 Cfr. SEPE, O., voce Controlli: II – controlli amministrativi, in Enc. giur., Treccani, Roma, IX, 
1993. 
14 Ad es. quello che porta allo scioglimento dei consigli comunali e provinciali per il compi-
mento di atti contrari alla Costituzione, da parte del Presidente della Repubblica, con pro-
prio decreto, su proposta del Ministro dell’interno (v. infra). 
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Si è così venuta delineando una nuova distinzione all’interno dei controlli ammi-
nistrativi, quella tra controlli sui singoli atti e controlli su attività (complessivamente 
considerata). I primi sono, normalmente, preventivi nel senso che precedono 
l’introduzione dell’atto nell’ordinamento e, in caso di esito negativo del controllo, 
possono produrre effetti preclusivi dell’(acquisto di) efficacia dell’atto stesso o 
subordinare la sua efficacia ad una nuova deliberazione dell’organo che lo ha 
adottato15.  
I controlli su attività sono invece generalmente successivi: essi hanno ad oggetto 
tutta la gestione amministrativa globalmente intesa (gli atti, i procedimenti, le 
condotte degli operatori e non solo gli atti emanati, ma anche quelli omessi) ri-
spetto alla quale il controllore è chiamato a valutare una serie di fattori come il 
grado di realizzazione degli obiettivi prefissati, i costi, i tempi e le modalità con 
cui tali obiettivi sono stati raggiunti; il tutto in un processo continuo che permette 
di tenere conto di questi risultati per riaggiustare i programmi in funzione delle 
circostanze sopravvenute e per correggere in corso d’opera eventuali scostamenti 
e inefficienze rilevate, in un’ottica ripresa dal management privato16. 
 
1.5. Il giudizio e i suoi parametri di riferimento: i controlli di legittimità, i 
controlli tecnici e i controlli di merito 
Ogni controllo culmina in un giudizio, ossia nella valutazione della conformità o 
meno a regole prestabilite di quanto ha costituito oggetto di esame. Sulla base 
delle diverse regole che costituiscono il parametro a cui fa riferimento il control-
lore nell’emettere il proprio giudizio, la dottrina distingue tradizionalmente i con-
trolli di legittimità, quelli di merito e i controlli tecnici.  
Innanzitutto, non c’è dubbio che requisito necessario, anche se di per sé non suf-
ficiente, perché sia assicurato il buon andamento del sistema amministrativo, è 
                                                 
15 Un esempio di tale tipologia di controlli è rappresentato dal controllo preventivo di legit-
timità della Corte dei conti sugli atti del Governo. 
16 Un esempio di tali controlli è costituito dal controllo strategico, il quale verifica la con-
gruenza tra gli obiettivi fissati dagli organi di indirizzo politico e i risultati conseguiti dagli 
organi di gestione (v. infra). 
 11 
quello che l’azione amministrativa avvenga legittimamente17. I controlli di legittimità 
si basano proprio sul giudizio di conformità o meno di un atto o di un’attività 
dell’amministrazione rispetto ad una o più norme giuridiche18. 
Rientrano invece nella categoria dei controlli di merito (o di opportunità) quei controlli 
che si basano su un giudizio di ‘convenienza amministrativa’ ovvero 
sull’opportunità delle scelte effettuate da chi amministra19. Oggi i controlli di me-
rito hanno un ruolo abbastanza marginale e si concretizzano nella forma del ‘rin-
vio per riesame’ all’autorità che ha emanato l’atto20. 
È possibile infine individuare una terza categoria di controlli amministrativi, i 
cc.dd. controlli tecnici, che consistono in verifiche sul rispetto di standard o parametri 
fissati da norme di carattere tecnico o scientifico (ad es. norme contabili, finanzia-
rie, standard di qualità, etc.) spesso delegati a soggetti privati dotati delle necessarie 
competenze tecniche21. 
 
1.6. Il procedimento e gli effetti del controllo eseguito: gli esiti (o misure) 
Il procedimento in materia di controllo è connotato da un’accentuata atipicità22 e 
varietà di forme. 
                                                 
17 CORSO, G., Il risultato nella teoria dell’azione amministrativa, in IMMORDINO, M. - POLICE, A. (a 
cura di), Principio di legalità e amministrazione di risultati, Giappichelli, Torino, 2004; cfr. anche 
SEPE, O., voce Controlli: II – controlli amministrativi, in Enc. giur., Treccani, Roma, IX, 1993. 
18 Si tratta, come abbiamo visto, di un controllo parziale e insoddisfacente, di carattere for-
male, sul rispetto delle disposizioni e delle procedure legali, tipico del modello burocratico 
di azione amministrativa nato con lo stato liberale. Un esempio di tale modello è rappresen-
tato dal controllo di regolarità amministrativa che è attribuito al segretario comunale sulle 
delibere del consiglio o delle giunta (v. infra). 
19 Vedremo che tale tipologia di controllo veniva esercitata con riguardo a particolari catego-
rie di atti dei consigli comunali da parte del Comitato Regionale di Controllo (CO.RE.CO.), e 
ciò fino al 1990, quando tale sistema venne abrogato dalla legge n. 142, in quanto fortemente 
limitativo e mortificante per l’autonomia degli enti locali, che allora cominciava il proprio 
percorso di affermazione. 
20 Ne è un esempio il controllo sugli statuti e sui regolamenti delle università da parte del 
Ministero competente. 
21 Ad es. il controllo di regolarità contabile sulle scritture contabili da parte dei revisori dei 
conti ma anche i cc.dd. controlli di gestione, i quali verificano l’efficienza, l’efficacia e 
l’economicità dell’azione amministrativa per migliorare il rapporto tra risorse impiegate e 
risultati (v. infra). 
22 Ampia argomentazione sul punto è stata svolta da GIANNINI, M.S., Controllo: nozione e pro-
blemi, in Riv. trim. dir. pub., 1974, 1263. 
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L’iniziativa può essere assunta, a seconda dei casi, d’ufficio, o su denuncia oppure 
su richiesta da parte dei soggetti legittimati a proporla.  
La verifica, poi, può riguardare atti o attività preselezionati oppure scelti a cam-
pione.  
A volte il controllo si esplicita in una fase del procedimento volto all’adozione di 
un atto amministrativo (la cui efficacia è integrata dall’esito positivo del control-
lo). In altri casi il controllo si concretizza in un sub-procedimento. Altre volte an-
cora esso costituisce un procedimento amministrativo a se stante. 
I controlli poi possono essere preventivi, cioè intervenire prima che l’atto venga 
immesso nell’ordinamento (prima che esso venga adottato o, il più delle volte, 
prima che esso diventi efficace) o successivi, cioè avere ad oggetto attività ammi-
nistrativa già prodotta. I controlli preventivi sono generalmente controlli di legit-
timità di singoli atti amministrativi23. I controlli successivi sono, essenzialmente, 
controlli sui risultati di attività o di gestioni e hanno il compito di valutare il rag-
giungimento degli obiettivi definiti da leggi, da regolamenti, da direttive degli or-
gani d’indirizzo politico, dai piani e dai documenti di programmazione, secondo i 
parametri dell’efficacia (che misura il rapporto tra obiettivi prefissati e risultati ot-
tenuti), dell’efficienza (che valuta la relazione tra le risorse impiegate e i risultati 
ottenuti) ed infine dell’economicità (cioè della capacità di raggiungere gli obiettivi 
prestabiliti con il minor dispendio di risorse umane, finanziarie, strumentali ed 
organizzative). Lo scopo dei controlli successivi è, essenzialmente, quello di se-
gnalare inefficienze e disfunzioni ai responsabili della gestione (ai dirigenti) e agli 
organi di indirizzo politico (al Governo, al Parlamento, alle giunte o ai consigli 
degli enti territoriali) affinché essi possano attivare un procedimento di ‘autocor-
rezione’, rimodulando interventi, introducendo correttivi, modificando gli assetti 
organizzativi e gestionali, riallocando risorse o competenze e facendo valere le 
eventuali responsabilità, per garantire, per il futuro, una gestione regolare ed eco-
                                                 
23 Di essi scriveva nel 1979 M.S. GIANNINI, in qualità di Ministro per la funzione pubblica, nel 
suo Rapporto sui principali problemi dell’Amministrazione dello Stato, definendoli «figure anti-
quate» in quanto «i (loro) costi sono insopportabilmente alti rispetto ai benefici». 
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nomica24. La Corte dei conti ha spesso sottolineato il carattere spiccatamente col-
laborativo dei controlli successivi25.  
Una volta che il controllo è stato eseguito, ad esso consegue sempre 
l’applicazione di una misura, la quale può consistere, a seconda che l’esito del 
controllo sia positivo o negativo, in un premio o in una sanzione.  
Nel controllo sugli atti la misura può consistere nell’autorizzare o nell’impedire la 
loro introduzione nell’ordinamento, attraverso la concessione o il rifiuto di 
un’approvazione o di un visto. In caso di rifiuto possono aversi diverse conse-
guenze: possono essere previsti seguiti in altra sede (ad es. in sede disciplinare, 
con l’applicazione di una sanzione nei confronti dell’autore dell’atto); gli atti rico-
nosciuti affetti da vizi di legittimità possono essere annullati o revocati (e dunque 
rimossi dall’ordinamento), mentre gli atti che presentano vizi di merito possono 
essere rinviati all’autorità che li aveva emanati per essere sottoposti ad un nuovo 
esame26.  
Nel controllo su attività, invece, l’esito positivo del controllo può portare 
all’adozione di misure favorevoli nei confronti di chi ha svolto l’attività (ad es. 
misure premiali come progressioni economiche o di carriera nei confronti dei di-
rigenti o del personale le cui performance siano state valutate positivamente dagli 
organismi preposti alla valutazione del pubblico impiego) oppure l’esito positivo 
può avviare il perseguimento di obiettivi più elevati. Se l’esito del controllo è ne-
gativo, invece, possono seguirne diverse misure: da semplici inviti o avvisi rivolti 
al soggetto controllato perché questi ripristini la regolarità (ad es. rimediando 
all’illegittimità, recuperando efficienza o riducendo gli sprechi di risorse) o segna-
lazioni o raccomandazioni (non vincolanti) rivolte ad organi degli stessi enti con-
trollati (nei cc.dd. controlli collaborativi) perché questi si attivino, a veri e propri or-
dini di fare o di non fare (di solito, in presenza di rapporti gerarchici tra gli orga-
                                                 
24 D’AURIA parla in proposito di «circolarità fra indirizzo politico-finanziario, gestione e con-
trolli». 
25 Un esempio di tale tipologia di controllo è quello svolto dalla Corte dei conti nei confronti 
delle regioni e degli enti locali sul rispetto degli equilibri di bilancio e dei principi di sana 
gestione finanziaria (v. infra). 
26 Ad es. l’esito negativo dei controlli dei CO.RE.CO. sugli atti degli enti locali dava luogo al 
loro annullamento con effetti ex nunc (v. infra). 
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ni), fino alla sostituzione dell’autorità inadempiente (eventualmente, con la nomi-
na di commissari ad acta o istituendo uffici a carattere straordinario) o infine (nei 
cc.dd. controlli repressivi) all’adozione di misure sanzionatorie nei confronti degli uf-
fici o dei loro titolari (ad es. la rimozione di un dirigente dall’ufficio al vertice del 
quale è collocato). L’esito del controllo può dar luogo a diverse forme di respon-
sabilità: disciplinare, contabile, amministrativa, penale. 
È anche possibile che il controllore debba riferire l’esito del controllo ad un’altra 
autorità (c.d. controlli referto) e quest’ultima sia poi investita del potere/facoltà di 
porre in essere procedimenti di correzione o di aggiustamento27. 
Sono previste infine forme di controllo finalizzate ad acquisire dati su fenomeni 
di natura finanziaria, economica, sociale, per assicurare la circolazione delle in-
formazioni tra le amministrazioni così che esse possano svolgere al meglio le 
proprie funzioni. 
 
1.7. Altri criteri di distinzione 
1.7.1. Generalità 
Autorevole dottrina28 afferma che le principali tipologie dei controlli amministra-
tivi sono rispecchiate dalle distinzioni tra controlli preventivi e controlli successivi, tra 
controlli interni e controlli esterni, tra controlli di conformazione e di integrazione. 
Della prima distinzione si è già trattato. Tra l’altro, costituisce un’evoluzione pro-
prio dei controlli preventivi e di quelli successivi la c.d. valutazione delle politiche pub-
bliche, la quale consiste in un giudizio sull’impatto che un’attività svolta o da svol-
gere avrà sui destinatari (diretti o indiretti) di essa e dunque sull’utilità dell’azione 
stessa o sulla necessità di organizzarla o porla in essere in un modo migliore29. 
 
                                                 
27 È ciò che avviene nell’ambito del controllo strategico, in cui l’organo adibito al controllo 
riferisce all’organo di indirizzo politico sullo stato di attuazione delle scelte che questi aveva 
compiuto in sede di programmazione (v. infra). 
28 D’AURIA, G., I controlli, in CASSESE, S., Istituzioni di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 
2012, 490. 
29 È ciò che avviene con la V.i.r. - la verifica dell’impatto della regolamentazione – che valuta 
l’impatto economico, sociale, amministrativo degli atti normativi adottati. 
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1.7.2. Controlli interni ed esterni 
La distinzione più problematica resta quella tra controlli interni ed esterni. 
Nell’analizzare la nozione di controllo amministrativo e nel distinguerlo 
dall’amministrazione attiva, siamo partiti dall’assunto che il controllo implica ne-
cessariamente una alterità tra il soggetto controllato e quello che controlla, per 
cui, a stretto rigore, tutti i controlli dovrebbero essere considerati esterni. In realtà 
gran parte della dottrina30 ritiene che un controllo si possa definire esterno quan-
do esso è attribuito ad un organo che non appartiene alla stessa amministrazione i 
cui atti o attività sono oggetto di verifica: è il caso dei controllo della Corte dei 
conti sugli atti del Governo o sulla gestione delle pubbliche amministrazioni.31 I 
controlli interni, invece, sarebbero costituiti da quei controlli che sono attribuiti 
ad uffici della stessa amministrazione a cui sono imputati gli atti o le attività og-
getto di controllo o che sono svolti da uffici comunque appartenenti allo stesso 
insieme di amministrazioni a cui appartiene l’amministrazione destinataria del 
controllo32: ne sono esempio, nel primo caso, il controllo di regolarità contabile 
svolto dal servizio finanziario dell’ente, nel secondo caso, il controllo svolto dal 
Ministero dell’economia - Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato 
(RGS) nei confronti di tutti i ministeri. 
C’è anche chi33 afferma che il vero discrimen tra i controlli interni ed esterni deve 
essere individuato facendo riferimento al soggetto per conto del quale è svolto il 
controllo: se il destinatario dell’esito del controllo è un organo diverso da quello 
autore di quanto controllato, saremmo in presenza di un controllo esterno, con-
trollo che a sua volta può essere esterno all’amministrazione o addirittura esterno 
                                                 
30 D’AURIA, G., I controlli, in CASSESE, S. (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, parte I, 
Milano, vol. 2, 2003, 1343 ss. 
31 Un controllo esterno di legittimità veniva esercitato dalle commissioni statali di controllo e 
dai CO.RE.CO. rispettivamente sugli atti delle regioni e degli enti locali fino alla riforma co-
stituzionale del Titolo V. 
32 V. anche CERULLI IRELLI, V., Sulla funzione di controllo della Corte dei conti, in FARNETI, G. – 
POZZOLI, S. (coordinato da), Enti locali e sistema dei controlli, Giuffrè, Milano, 2007, 56. 
33 BRANCASI, A., Etica pubblica e forme di controllo, in VANDELLI, L. (a cura di), Etica pubblica e 
buona amministrazione, Franco Angeli, Milano, 2009, 47. 
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all’ente34. Si sottolinea35, in tale prospettiva, che il carattere esterno dei controlli 
può ricorrere con differenti gradazioni e che il criterio suddetto - che distingue i 
controlli interni da quelli esterni sulla base del dato formale dell’imputazione 
dell’atto di controllo ad un organo del medesimo o di altro apparato rispetto a 
quello che ha posto in essere l’atto o l’attività controllati - appare dunque poco 
significativo perché non riesce a distinguere tra differenti tipologie appartenenti 
alla medesima categoria dei controlli interni o esterni. 
In realtà distinguere i controlli interni da quelli esterni è utile per cogliere i tratti 
caratteristici propri dei due modelli. In tal senso, i primi devono essere considera-
ti parte integrante della funzione amministrativa, intesa come attività volta a per-
seguire gli intessi pubblici: essi infatti hanno il compito di indirizzare e coordinare 
l’amministrazione per far sì che essa si doti di un’organizzazione più razionale ed 
economica, improntata ai parametri dell’efficienza, dell’efficacia e 
dell’economicità, e che dunque essa migliori la propria performance in termini di co-
sti, di rendimenti e di risultati36. 
I controlli interni implicano che l’organo di controllo37 deve riferire l’esito dei 
propri riscontri ad un soggetto che è parte della stessa amministrazione (o dello 
stesso insieme di amministrazioni) a cui appartiene l’ufficio di controllo. Sarà poi 
il destinatario del referto, che potrà essere a seconda dei casi l’organo titolare del 
                                                 
34 Ad es. il controllo di regolarità contabile del collegio dei revisori dei conti negli enti locali è 
un controllo interno all’ente, in quanto i membri di tale organismo vengono eletti dai consi-
gli e svolgono la propria attività nell’interesse dell’ente, ma svolgono un controllo esterno 
agli apparati amministrativi, in quanto istituzionalmente collocati tra questi e il consiglio; 
con riferimento invece ai compiti che gli stessi revisori dei conti svolgono al servizio della 
Corte dei conti o del Ministero dell’economia, ai quali devono trasmettere alcuni referti, essi 
svolgono un controllo che si qualifica come esterno (anche) all’ente. Un controllo interno 
all’ente e anche all’amministrazione sarebbe invece rappresentato dal controllo esercitato 
dagli uffici o servizi di ragioneria sugli atti degli apparati amministrativi. 
35 BRANCASI, A., Una questione terminologica dalle molteplici implicazioni concettuali: la distinzione 
tra controlli interni ed esterni, in FARNETI G. – POZZOLI, S. (coordinato da), Enti locali e sistema 
dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Milano, 2007, 31. 
36 Il d.gls. 30 luglio 1999 n. 286, come vedremo, ha rappresentato il primo vero e proprio in-
tervento organico del legislatore in materia di controlli interni; esso ha individuato quattro 
tipologie di controlli interni, valide per le amministrazioni centrali: il controllo di regolarità 
amministrativa e contabile, il controllo di gestione, la valutazione delle prestazioni dei diri-
genti ed il controllo strategico. 
37 L’organo di controllo, per D’AURIA, come abbiamo visto, deve necessariamente appartene-
re all’amministrazione i cui atti o attività sono oggetto di controllo. 
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potere di indirizzo politico oppure l’organo di gestione, a doversi attivare per ap-
portare le necessarie correzioni (migliorando l’allocazione di competenze e risor-
se, semplificando i procedimenti, eliminando le disfunzioni, sostituendo i dirigen-
ti responsabili della cattiva gestione, etc.). I controlli interni sono, dunque, parte 
integrante dell’organizzazione di una pubblica amministrazione. 
Per quanto riguarda invece i controlli esterni, essi non tutelano direttamente un 
interesse pubblico ma hanno lo scopo di attivare le stesse amministrazioni con-
trollate o altre autorità affinché queste adottino le misure utili e necessarie per 
perseguire meglio l’interesse pubblico loro assegnato dall’ordinamento. Oggi, ve-
nuti meno i controlli preventivi di legittimità esercitati dalle commissioni statali di 
controllo e dai CO.RE.CO. sugli atti delle regioni e degli enti locali38, nella cate-
goria dei controlli amministrativi esterni rientrano solo quelli esercitati dalla Corte 
dei conti, dal Ministero dell’economia e dal Ministero degli interni. Il controllo 
sulla gestione esercitato dalla Corte dei conti rappresenta l’emblema dei controlli 
esterni: è un controllo successivo, posto a garanzia dell’equilibrio unitario della 
finanza pubblica complessiva (v. infra)39.  
 
1.7.3. Controlli di conformazione e di integrazione (controlli impeditivi e 
collaborativi) 
Una ulteriore distinzione tra i controlli amministrativi che assume notevole im-
portanza (e che in parte interseca le categorie che abbiamo analizzato in prece-
denza) è quella tra controlli di conformazione e quelli di integrazione. 
I primi assolvono ad una funzione di direzione dell’amministrazione: l’organo di 
controllo ha cioè il compito di assicurare che gli atti o le attività 
dell’amministrazione oggetto di controllo non diventino efficaci o non vengano 
                                                 
38 Cons. St., sez. V, 8 agosto 2003 n. 4598, in Foro amm. CDS 2003, 2259, Comuni Ita-
lia, 2003, 11, 93, Giur. it., 2004, 1295, con nota di RODRÍQUEZ, S., I controlli sugli atti degli enti 
locali nel mutato assetto costituzionale. 
39 Esso è dunque ben distinto dai controlli di gestione che operano nell’interesse esclusivo 
dell’ente e che abbiamo qualificato come controlli interni: v. Corte cost., sent. 6 luglio 2006 n. 
267, in Azienditalia, 2008, 6, 499, con nota di ASTEGIANO, G., L'indirizzo della corte dei conti in 
merito al regolamento sull'affidamento degli incarichi e consulenze da parte degli enti territoriali. 
Profili procedurali. 
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posti in essere se non a condizione che essi abbiano un certo contenuto, ritenuto 
legittimo perché rispondente a determinate regole o requisiti, o comunque condi-
viso dall’organo controllore. Sono controlli di conformazione tutti i controlli pre-
ventivi di legittimità e gli oramai superati controlli di merito. Il parametro di giu-
dizio che l’autorità di controllo pone a fondamento della propria attività rappre-
senta anche il valore a cui deve essere conformata l’attività dell’amministrazione 
controllata. In pratica, il contenuto dell’atto o dell’attività oggetto di tali controlli, 
in sede di verifica viene ‘negoziato’ tra amministrazione ed organo controllore, 
anzi può divenire addirittura il frutto della loro codecisione40.  
Del tutto differenti sono invece i controlli di integrazione, i quali hanno lo scopo 
di assicurare che i comportamenti delle amministrazioni siano coerenti a determi-
nate regole o agli obiettivi predefiniti, soprattutto in contesti in cui diverse ammi-
nistrazioni siano chiamate a conseguire risultati comuni. Si tratta di controlli che 
presuppongono l’esistenza, in capo al controllore, di ampi poteri di acquisizione, 
di analisi e di comparazione di dati e informazioni sull’andamento dell’attività o 
della gestione dell’amministrazione controllata. Essi hanno lo scopo di attivare, 
ove occorra, un processo di correzione (c.d. ‘aggiustamento’) dell’attività ammini-
strativa. I controlli di integrazione possono avere diversi esiti: ne possono seguire 
semplici inviti, raccomandazioni, moniti, avvertenze o richiami rivolti 
all’amministrazione perché si attivi per correggere le irregolarità o segnalazioni ad 
altra autorità perché sia questa ad attivarsi, magari comminando sanzioni o atti-
vando il proprio potere sostitutivo. Rientrano in tale categoria tutti i controlli 
cc.dd. ‘su attività’ (o ‘su gestioni’), sia interni che esterni41.  
                                                 
40 Ad esempio nei controlli preventivi di legittimità sugli atti, si prevede che questi ultimi 
diventino efficaci solo se intervenga il visto o il nulla osta del controllore, salva la possibilità, 
ove stabilito, di attivare subprocedimenti (come quello che porta alla ‘registrazione con ri-
serva’ della Corte dei conti, quando il Governo, non condividendo il rifiuto opposto dalla 
Corte, si assuma di fronte al Parlamento la responsabilità di dare comunque esecuzione al 
proprio provvedimento) o di impugnare l’atto di diniego (come avveniva nei controlli di 
merito ex artt. 125 e 130 Cost.): da ciò consegue una inevitabile ingerenza che l’autorità di 
controllo è in grado di esercitare sull’amministrazione controllata. 
41 Ad esempio il già citato controllo dei revisori dei conti negli enti locali: essi sono chiamati 
(anche) a formulare rilievi, considerazioni e proposte al consiglio e alla giunta tendenti a 
conseguire l’efficienza, la produttività e l’economicità della gestione (ex art 239, comma 1 
lett. d del TUEL). 
 19 
Considerati a metà strada tra i controlli di conformazione e quelli di integrazione, 
i controlli ‘mediante riesame’ non impediscono che l’atto diventi efficace ma su-
bordinano la sua efficacia ad una nuova deliberazione da parte 
dell’amministrazione controllata42. 
Un’altra distinzione, che si interseca con quelle precedenti, intercorre tra controlli 
impeditivi e controlli collaborativi. 
I primi inibiscono che l’attività non conforme alle regole venga posta in essere: ad 
esempio i controlli preventivi di legittimità impediscono che l’atto diventi efficace 
se non è conforme ai parametri legali. 
I controlli si definiscono invece ‘collaborativi’ se l’attività del controllore è svolta 
per rendere più efficiente l’azione amministrativa e per permettere l’attivazione di 
meccanismi di autocorrezione: ne costituisce il modello il controllo sulla gestione 
delle singole amministrazioni da parte della Corte dei conti, la quale segnala agli 
organi di governo, agli organi assembleari ed alle stesse amministrazioni gli an-
damenti irregolari, le inefficienze gestionali e organizzative, le incapacità e i ritardi 
di spesa e nei procedimenti e, in generale, quanto possa essere utile per corregge-
re errori nella gestione e migliorare il rapporto costi-rendimenti 
dell’amministrazione esaminata. 
 
1.7.4. I controlli sostitutivi 
Autonomo rilievo assumono i controlli sostitutivi. Essi sono ritenuti dei controlli in 
qualche modo impropri: infatti non integrerebbero un’attività di verifica ma ne 
costituirebbero uno dei possibili effetti43. Si verificano controlli sostitutivi «ogni 
volta in cui il controllore, avendo constatato che il controllato, pur avendo il do-
vere di provvedere e di agire, mantiene un comportamento omissivo, proceda alla 
sostituzione dell’organo inadempiente»44.  
                                                 
42 È ciò che accade di fronte ai rilievi di legittimità o di merito sugli statuti e sui regolamenti 
delle università mossi dal Ministero competente. 
43 D’AURIA, G., I controlli, in CASSESE, S., Istituzioni di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 
2012, 502. 
44 SEPE, O., voce Controlli: II – controlli amministrativi, in Enc. giur., Treccani, Roma, IX, 1993. 
 20 
Il controllo sostitutivo ha trovato applicazione prevalente, anche se non esclusiva, 
nell’ambito dei controlli sugli organi di regioni ed enti locali. Anzi, è proprio su 
tale tipologia di controllo che ha puntato, come vedremo meglio in seguito, la ri-
forma del Titolo V della Costituzione del 2001, al fine di tutelare alcuni interessi e 
valori ritenuti di particolare rilievo, dal rispetto degli obblighi internazionali e co-
munitari, all’unità giuridica ed economica della Repubblica, fino all’ordine pubbli-
co e alla sicurezza45. Accanto al potere sostitutivo del Governo sugli organi delle 
regioni, delle province e dei comuni, inserito nell’art. 120 della Costituzione dopo 
la riforma costituzionale del 2001 per fare da contrappeso all’ampia autonomia 
che in quella sede veniva riconosciuta alle regioni e agli enti locali, e che è stato 
definito dalla Corte costituzionale un intervento «di carattere straordinario», sono 
possibili (e legittime), sempre secondo il Supremo Giudice delle Leggi, ulteriori 
forme di controllo sostitutivo a carattere ‘ordinario’, da parte dei livelli superiori 
nei confronti dei livelli inferiori di governo, per assicurare l’ordinato svolgimento 
delle funzioni amministrative, per evitare la compromissione di interessi unitari 
(diversi da quelli supremi indicati dall’art. 120 Cost.) la cui tutela è insita nei prin-
cipi di sussidiarietà e adeguatezza46. Come vedremo, il TUEL prevede diverse 
forme di intervento sostitutivo (ordinarie) sugli enti, sia da parte dello Stato che 
da parte delle regioni. Data l’’invasività’ dei controlli sostitutivi, questi dovrebbero 
avere carattere eccezionale o comunque residuale e le misure sostitutive dovreb-
bero essere temporanee e proporzionate allo scopo perseguito; inoltre sarebbe 
opportuno che il soggetto che esercita il potere sostitutivo coinvolgesse comun-
que l’ente sostituito circa la scelta delle misure. 
Infine si suole ricondurre nell’ambito dei controlli amministrativi anche 
l’annullamento straordinario da parte del Governo (a posteriori) degli atti amministrati-
                                                 
45 TUBERTINI, C., Controlli sostitutivi ed etica della Pubblica Amministrazione, in Etica pubblica e 
buona amministrazione: quale ruolo per i controlli?, in VANDELLI, L. (a cura di), Franco Angeli, 
Milano, 2009, 112 ss. 
46Vedremo meglio in seguito come, oggi, nella prassi applicativa si assista ad una prolifera-
zione di fattispecie di intervento sostitutivo previste nella legislazione di settore che sono di-
venute non più il mezzo estremo per tutelare gli interessi supremi della Repubblica, ma lo 
strumento ordinario per risolvere ogni disfunzione amministrativa, prevedendo addirittura 
un ampliamento dei poteri in capo al soggetto la cui inerzia o cattiva amministrazione ha da-
to origine all’intervento. 
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vi illegittimi delle amministrazioni statali e degli enti locali per esigenze di tutela 
dell’ordinamento47. 
 
1.8. I controlli nella Costituzione (cenni) 
Da ultimo, è bene fare cenno alle disposizioni costituzionali che fanno da faro al 
sistema dei controlli amministrativi. 
La Costituzione fa espresso riferimento ai controlli solo nell’art 100, dove, al se-
condo comma, vengono sanciti i poteri di controllo della Corte dei conti - di ca-
rattere preventivo e di legittimità sugli atti del Governo e di carattere successivo 
sulla gestione del bilancio dello Stato e sulla gestione finanziaria degli enti a cui lo 
Stato contribuisce in via ordinaria – e, al terzo comma, dove si rinvia alla legge 
perché venga garantita l’indipendenza della Corte stessa e dei suoi membri nei 
confronti del Governo48. 
Non di meno, vi sono numerose disposizioni costituzionali che rappresentano il 
fondamento delle diverse tipologie di controllo.  
Innanzitutto ci riferiamo all’art. 97 della Costituzione che, al comma 2, individua i 
principi che devono informare l’intero agire amministrativo, ovvero il principio di 
legalità, di imparzialità e di buon andamento49: proprio tali principi rappresentano 
i parametri di riferimento dei controlli e gli obiettivi a cui essi devono mirare. 
Inoltre il fatto che il principio dell’equilibrio dei bilanci e della sostenibilità del 
debito pubblico sia stato inserito dalla recente legge costituzionale del 20 aprile 
2012, n. 1 addirittura nell’ambito dell’art. 97 della Costituzione implica che il 
buon andamento e l’imparzialità della pubblica amministrazione (e dunque i pa-
rametri del controllo) non possono più essere disgiunti da questi canoni di natura 
economico-finanziaria. 
                                                 
47 V. art. 2, comma 3, lett. p, della l. 23 agosto 1988 n. 400 e l’art. 138 del TUEL. 
48 Gli artt. 125, comma 1 Cost., che riguardava il controllo sugli atti delle regioni, e l’art 130 
Cost., che faceva riferimento al controllo sugli atti degli enti locali, sono stati abrogati dalla 
riforma costituzionale del 2001 (v. infra). 
49 Dottrina e giurisprudenza hanno affermato la natura precettiva e non meramente pro-
grammatica dell’art. 97 Cost. e hanno esteso la portata dei principi in esso contenuti fino a 
ricomprendere non solo l’organizzazione dei pubblici uffici - a cui fa riferimento la disposi-
zione costituzionale - ma l’intera attività amministrativa. 
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L’art. 28, invece, sancisce la responsabilità (penale, civile e amministrativa) dei 
pubblici dipendenti e dunque fonda la legittimità di sistemi di controllo che valu-
tino l’operato e la ‘redditività’ dei singoli funzionari pubblici. 
L’art. 117, comma 1, impone al legislatore statale e alle regioni l’osservanza dei 
vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali: su 
tale norma si fondano tutti quei controlli esercitati da vari organismi (Commis-
sione europea, Corte dei conti, Ministero dell’economia) sull’utilizzo dei fondi 
comunitari e sul rispetto degli obiettivi di finanza pubblica contenuti nel c.d. ‘pat-
to di stabilità e crescita’ (concordato a livello comunitario) da parte delle ammini-
strazioni centrali; inoltre lo Stato italiano, come ogni membro dell’Unione euro-
pea, è chiamato a verificare, appunto mediante controlli, che ogni sua componen-
te (dalle amministrazioni centrali a quelle locali) operi rispettando la normativa in-
ternazionale e i vincoli comunitari50. 
Vi sono poi disposizioni costituzionali che richiamano l’esigenza di controlli 
sull’intera finanza nazionale (statale, regionale e locale), perché vengano garantiti 
il principio dell’equilibrio finanziario tra entrate ed uscite e il pareggio di bilancio 
(art. 81 Cost.) e che impongono un ‘coordinamento della finanza pubblica’ (artt. 
117, c. 3 e 119, c. 2, Cost.)51; inoltre, essendo stata riconosciuta alle regioni e agli 
enti locali un’autonomia di entrata e di spesa (art. 119, c. 1 Cost.), si impone la 
necessità di un loro controllo sulla gestione delle risorse. 
La questione più problematica dal punto di vista costituzionale, come vedremo, 
rimane quella del bilanciamento tra l’ampia autonomia riconosciuta alle regioni e 
agli enti locali dal nuovo Titolo V della Costituzione, che li ha collocati su di un 
livello di equiordinazione rispetto allo Stato, e la sussistenza in capo allo stesso di 
controlli sostitutivi sugli organi degli enti territoriali, controlli che trovano la loro 
ragion d’essere in funzione del perseguimento di interessi ‘superiori’, comunque 
costituzionalmente garantiti e che lo Stato è chiamato ad assicurare, come la tute-
                                                 
50 L’art. 120 Cost., comma 2, attribuisce al Governo il potere di sostituirsi agli organi delle re-
gioni e degli enti locali inadempienti. 
51 In tali disposizioni trova fondamento il controllo sulla gestione esercitato dalla Corte dei 
conti. 
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la dell’unità giuridica o dell’unità economica e la tutela dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali. 
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Capitolo II 
BREVE EXCURSUS STORICO SULLA DISCIPLINA DEI CON-




Le modifiche che sono intervenute nel tempo sul sistema dei controlli rappresen-
tano il miglior esempio di quanto e come sia profondamente cambiato 
l’ordinamento degli enti locali52. Parte di queste trasformazioni, come vedremo, 
ha coinvolto tutte le pubbliche amministrazioni, nell’ottica di un graduale recupe-
ro della loro funzionalità ed efficienza (si è parlato in tal senso di processo di 
‘aziendalizzazione’ della pubblica amministrazione); altre modifiche sono interve-
nute, invece, con riferimento alle sole amministrazioni locali, come naturale con-
seguenza della profonda metamorfosi che ha riguardato il loro ruolo (istituzionale 
ed economico) e le loro prerogative. 
È sicuramente utile, per comprendere appieno l’attuale sistema dei controlli, le fi-
nalità e gli eventuali limiti, ripercorrere l’evoluzione che ha interessato nel tempo 
la disciplina dei controlli negli enti locali. 
 
2.2. I controlli amministrativi sugli atti degli enti locali prima della Costi-
tuzione 
Il sistema dei controlli negli enti locali affonda le sue radici in un assetto istituzio-
nale gerarchizzato, in cui lo Stato controllava direttamente province e comuni. 
Fin dall’Unità d’Italia, infatti, gli enti locali sono stati destinatari di onerosi e para-
lizzanti controlli esterni sull’azione amministrativa. 
                                                 
52 PINTO, F., Diritto degli enti locali, III ed., Giappichelli, Torino, 2012, 349. Abbiamo evidenzia-
to in precedenza come il sistema dei controlli amministrativi rispecchi e si adatti al modello 
di amministrazione attiva vigente in un determinato momento storico. 
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La legge n. 2248 del 1865 (c.d. ‘legge di unificazione amministrativa’ o ‘legge Ri-
casoli’) all’allegato A, si occupava di ordinamento comunale e provinciale e di fat-
to ricalcava il sistema piemontese preunitario: le amministrazioni locali erano 
considerate come ‘enti autarchici’, ovvero come organi di amministrazione indi-
retta dello Stato, esercitanti sul territorio le funzioni statali (tenuta dei registri di 
stato civile, manutenzione del sistema viario, etc.); significativo era, in tale ottica, 
il ruolo del sindaco, nominato dal re e avente la qualifica di ufficiale di governo. 
Comuni e province, proprio perché chiamati a perseguire interessi coincidenti 
con quelli statali, in virtù del principio dell’unitarietà dell’azione amministrativa e 
di una concezione dei rapporti tra Stato ed enti territoriali di stampo gerarchico, 
venivano assoggettati a controlli penetranti, di legittimità e di merito. Al prefetto 
era attribuito il compito di verificare la regolarità formale di tutte le delibere dei 
consigli e delle giunte; tale potere si esprimeva con il visto di legittimità, in caso di 
esito positivo, o con l’annullamento, in caso di esito negativo. Inoltre alcune tipo-
logie di atti (es. alienazione di immobili, locazioni ultradecennali, etc.) erano sot-
toposti ad un controllo di merito (controllo ‘tutorio’) demandato per quanto ri-
guarda i comuni alle Deputazioni Provinciali53 e, con riferimento alle province, al 
prefetto: solo l’approvazione dell’atto da parte di tali autorità poteva integrarne 
l’efficacia. 
L’ingerenza governativa sulle amministrazioni locali fu acuita nel periodo del Fa-
scismo, che accentuò il carattere autoritativo del sistema: la legge n. 237 del 1926 
abolì gli organi elettivi del comune (sostituiti dal podestà che svolgeva le funzioni 
sia del sindaco che del consiglio) e il T.U. n. 383 del 1934 sostituì il visto esecuti-
vo al visto di legittimità, attribuì al prefetto anche i controlli di merito sulle deli-
bere comunali ed introdusse l’annullamento straordinario del Capo del Governo 
senza limiti di oggetto e di tempo. Frutto della legislazione del ventennio fascista 
                                                 
53 La Deputazione Provinciale era l’organo esecutivo della provincia, composto da deputati 
eletti dal consiglio provinciale e presieduto dal prefetto. Con la legge 30 dicembre 1888, n. 
5865 il controllo di merito sugli atti delle amministrazioni locali fu trasferito dalla Deputa-
zione provinciale ad un organo di nuova istituzione, la Giunta provinciale amministrativa, 
presieduta dal prefetto e composta da due consiglieri di prefettura e da quattro membri ef-
fettivi (più due supplenti) eletti dal consiglio provinciale. 
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è anche la collocazione del segretario comunale alle dipendenze dello Stato, in 
particolare del Ministero degli interni54: tale figura doveva provvedere ad un con-
trollo sull’operato degli enti segnalando le eventuali illegittimità riscontrate, 
nell’ottica di attivazione di poteri repressivi tanto nei confronti degli atti che nei 
confronti degli organi degli stessi. 
 
2.3. Le previsioni costituzionali: gli artt. 125 e 130 
La Costituzione avrebbe dovuto segnare il passaggio dall’autarchia all’autonomia 
degli enti locali. L’art. 5, nell’affermare che la Repubblica riconosce e promuove 
le autonomie locali, sembrava aver sancito definitivamente l’autonomia degli enti 
territoriali, pur nell’unitarietà ed indivisibilità della Repubblica. In realtà, in appa-
rente controtendenza, forse proprio per controbilanciare questo nuovo principio 
autonomistico, il costituente aveva inserito due disposizioni, l’art. 125 e l’art. 130, 
che prevedevano l’istituzione di organi di controllo (di legittimità e di merito) su-
gli atti delle regioni e degli enti locali55. Il meccanismo di controllo previsto con 
riferimento a questi ultimi fu poi concretizzato dalla ‘legge Scelba’ del 195356: essa 
aveva previsto l’istituzione, presso ogni capoluogo di regione, di un Comitato Re-
gionale di Controllo (CO.RE.CO.) incaricato di svolgere un controllo sugli atti 
delle province, dei comuni e degli altri enti locali. Ogni CO.RE.CO. era compo-
sto da tre esperti in discipline amministrative, nominati dal consiglio regionale ga-
rantendo la rappresentanza delle minoranze, da un membro nominato dal Com-
                                                 
54 La figura del segretario comunale era presente, con forme diverse, già negli Stati preunita-
ri e fin dalla l. n. 2248 del 1865 era nominato dal consiglio.  
55 Il testo originario del comma 1 dell’art. 125 Cost. così recitava: «Il controllo di legittimità 
sugli atti amministrativi della regione è esercitato, in forma decentrata, da un organo dello 
Stato, nei modi e nei limiti stabiliti da leggi della Repubblica» e inoltre che «la legge può in 
determinati casi ammettere il controllo di merito, al solo effetto di promuovere, con richiesta 
motivata, il riesame della deliberazione da parte del consiglio regionale». Speculare era il 
contenuto originario dell’art. 130 Cost., che appunto così recitava: «Un organo della regione, 
costituito nei modi stabiliti da legge della Repubblica, esercita, anche in forma decentrata, il 
controllo di legittimità sugli atti delle provincie, dei comuni e degli altri enti locali». Inoltre 
«in casi determinati dalla legge può essere esercitato il controllo di merito, nella forma di ri-
chiesta motivata agli enti deliberanti di riesaminare la loro deliberazione». 
56 Si tratta della l. del 10 febbraio 1953 n. 62, nota come ‘legge Scelba’ dal nome dell’allora 
Ministro degli interni. 
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missario del Governo e da un giudice del T.A.R., nominato dal presidente di 
quest’ultimo tribunale. Esso durava in carica quanto il consiglio regionale.57  
Il CO.RE.CO. era chiamato a svolgere un controllo preventivo di legittimità su 
tutti gli atti emessi dalle giunte e dai consigli: l’atto diventava efficace ed esecutivo 
solo qualora esso avesse riportato il visto favorevole del Comitato, fatta salva la 
possibilità che l’organo deliberante decidesse, assumendosene la responsabilità, di 
disporne comunque l’immediata eseguibilità. L’organo di controllo aveva venti 
giorni di tempo dalla trasmissione dell’atto per decidere per l’annullamento e, in 
caso di silenzio, trascorsi i termini, l’atto trasmesso si intendeva positivamente vi-
stato58.  
Accanto al controllo di legittimità, era previsto un controllo di merito da esercita-
re solo con riferimento a particolari categorie di atti, ritenuti di particolare inci-
denza sul patrimonio dell’ente (per esempio per le locazioni ultranovennali) e che 
si concretizzava in una richiesta di nuova deliberazione (riesame) da parte del 
consiglio (anche se l’atto fosse stato adottato dalla giunta) sull’opportunità della 
scelta effettuata, con il voto favorevole della maggioranza dei suoi componenti. 
In realtà l’operatività del CO.RE.CO. fu rinviata al momento di attuazione 
dell’ordinamento regionale59 (che avvenne nel 1971, quasi diciotto anni dopo) per 
cui nel frattempo, di fatto, si assistette alla proroga del precedente sistema60. 
Un siffatto sistema di controllo era coerentemente inserito in un contesto che 
mortificava e tendeva a reprimere, piuttosto che a favorire, l’emergere delle auto-
nomie locali e che non era meno limitativo nei confronti delle regioni, i cui atti 
                                                 
57 Gli statuti delle regioni potevano istituire sezioni distaccate nelle singole province e in tal 
caso, in tali sezioni, in luogo del componente designato dal presidente del T.A.R., veniva 
nominato il funzionario di grado più elevato dell’amministrazione provinciale. 
58 In sede di controllo, il Comitato poteva chiedere all’organo deliberante dei chiarimenti e, 
in tal caso, i termini avrebbero avuto decorrenza dal momento in cui tali delucidazioni fosse-
ro state fornite. 
59 MINUCCI, A., Evoluzione del sistema dei controlli in Italia ed esperienze estere, in Enti locali e si-
stema dei controlli, Giuffrè, Milano, 2007, 178. 
60 Il sistema precedente era, in parte, stato modificato dalla l. 9 giugno 1947 n. 530 che, tra le 
altre cose, aveva ricostituito il visto di legittimità ed abolito il controllo tutorio del prefetto. 
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erano sottoposti ad un analogo controllo da parte di un organo dello Stato, la 
Commissione di controllo, in virtù dell’allora vigente art. 125 della Costituzione61. 
Inoltre il controllo, così com’era strutturato, avveniva su un piano esclusivamente 
formale ed astratto, in quanto era finalizzato a garantire il mero rispetto di regole 
e procedimenti nell’adozione dei singoli atti (la regolarità formale)62, ma non con-
sentiva di valutare il complesso dell’attività dell’ente in cui i singoli atti si inseriva-
no e, soprattutto, non era idoneo a consentire un giudizio sull’efficienza e 
sull’efficacia dell’azione amministrativa63. Tale controllo si inseriva in un contesto, 
tipico dello Stato liberale, in cui l’attività amministrativa era un’attività di tipo 
prevalentemente se non esclusivamente regolativa, cioè mirante a regolare i com-
portamenti dei soggetti privati (imponendo loro divieti, concedendo autorizza-
zioni, etc.)64.  
Ben presto però si cominciò ad avvertire l’inefficienza di un siffatto sistema di 
controllo che tra le altre cose non aveva saputo frenare l’emergere di fenomeni di 
malcostume. Trattandosi di un meccanismo di controllo di carattere preventivo 
poi, esso comportava un inevitabile rallentamento dell’azione amministrativa e 
dunque un costo che superava di gran lunga i benefici effettivamente conseguiti. 
La situazione si fece ancor più critica nel momento in cui cominciarono ad essere 
trasferite in capo agli enti locali nuove competenze, soprattutto ad opera del 
d.P.R. n. 616 del 197765. L’espandersi delle competenze portò ad un aumento 
considerevole del numero di atti adottati dalle giunte e dai consigli e dunque alla 
                                                 
61 PINTO, F., Diritto degli enti locali, op. cit., 351. 
62 I parametri del controllo di legittimità svolto dai CO.RE.CO. erano costituiti dalle norme 
statutarie e dalle altre norme vigenti aventi ad oggetto la competenza, la forma e la procedu-
ra dei singoli atti, norme che dovevano essere richiamate in modo specifico nel provvedi-
mento di annullamento. 
63 Significativo è il paragone che CASSESE, S. suggerisce con riferimento al sistema dei con-
trolli preventivi di legittimità previgente, definito «una rete che cattura i moscerini e lascia 
passare gli avvoltoi». V. CASSESE, S., I moscerini e gli avvoltoi, Sistema dei controlli e riforma della 
Costituzione, in Il corriere giuridico, 1993, 2, 217. 
64 Fin dagli anni Sessanta alcuni studiosi (tra i quali spiccava FELICIANO BENVENUTI) concepi-
vano i controlli esterni, in particolare quelli sostitutivi, preventivi e repressivi, come una li-
mitazione inaccettabile all’autonomia degli enti locali (cfr. BENVENUTI, F., Mito e realtà 
nell’ordinamento amministrativo italiano, Neri Pozza, Vicenza, 1969). 
65 Il d.P.R. del 26 luglio del 1977 n. 616 ha previsto un massiccio trasferimento di funzioni 
amministrative dallo Stato alle regioni ed agli enti locali. 
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proliferazione degli atti che venivano sottoposti al controllo dei CO.RE.CO., i 
quali non riuscivano, nei venti giorni di tempo assegnati loro dalla legge, ad eser-
citare un serio riscontro su quanto loro trasmesso. Ciò comportò che il controllo 
svolto dal Comitato divenne episodico e mirato: venivano, di fatto, sottoposti ad 
esame solo gli atti che erano oggetto di segnalazione ed i rimanenti ottenevano un 
(automatico) visto per effetto del silenzio. Tra l’altro, a rendere più difficoltosa la 
già precaria funzionalità di tali controlli si aggiunse una spinta alla politicizzazione 
nei componenti i CO.RE.CO.: i membri eletti dal consiglio regionale si schiera-
vano per appartenenza ai rispettivi partiti di riferimento e tendevano spesso ad 
assumere atteggiamenti diversi nei confronti delle amministrazioni locali control-
late a seconda del diverso ‘colore’ della maggioranza che era al governo in quegli 
enti.66  
Si consideri ancora la fragilità della burocrazia locale: gli organi politici esercitava-
no tanto i poteri di direzione quanto i poteri di gestione (amministrazione attiva) 
e ciò finiva per deresponsabilizzare completamente i dipendenti degli enti, i quali 
si occupavano della sola istruttoria degli atti ed erano privi di qualsiasi potere de-
cisionale; mancava dunque una classe di funzionari pubblici competente e prepa-
rata: i dipendenti pubblici erano spesso assunti senza l’espletamento di una vera e 
propria procedura concorsuale ed i meccanismi per la loro selezione o progres-
sione di carriera erano ampiamente tributari al sistema politico. 
La maggior parte delle risorse finanziarie di cui disponevano gli enti, infine, deri-
vava dal trasferimento delle risorse dallo Stato (la c.d. ‘finanza derivata’) che so-
stanzialmente avveniva con il rimborso della ‘spesa storica’, ovvero delle spese 
sostenute nell’anno precedente: tale meccanismo portava ad una sostanziale dere-
sponsabilizzazione degli enti sotto il profilo della gestione finanziaria, in quanto 
essi non avevano alcun interesse o stimolo a migliorare l’efficienza e 
l’economicità della propria gestione. 
                                                 
66 La spinta alla politicizzazione dell’attività di controllo era favorita dal fatto che i compo-
nenti del CO.RE.CO. scelti dal consiglio regionale non dovevano avere una specifica qualifi-
cazione professionale: era, infatti, semplicemente richiesta l’esperienza in discipline ammini-
strative, requisito che si acquisiva per il solo fatto di aver svolto attività di amministratore 
pubblico. 
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Con la legge n. 55 del 199067 si attribuì al prefetto il potere di richiedere, in de-
terminate circostanze, il controllo del Comitato sugli atti dei consigli e delle giun-
te comunali e provinciali in materia di acquisti, alienazioni, appalti e, in generale, 
di contratti, nell’ottica di fronteggiare il fenomeno delle infiltrazioni mafiose negli 
enti locali. 
 
2.4. Le spinte alla riforma. La legge n. 142 del 1990: le modifiche al sistema 
dei controlli 
Si suole ricondurre all’emanazione della legge n. 142 del 1990 l’inizio di quel fati-
coso percorso di riforme verso l’obiettivo, probabilmente oggi raggiunto solo in 
parte, che possiamo definire l’‘aziendalizzazione’ delle pubbliche amministrazio-
ni68.  
Nel corso degli anni Novanta assistiamo ad un susseguirsi di leggi di riforma degli 
enti locali e, in generale, delle pubbliche amministrazioni. 
L’esigenza di una riforma del sistema amministrativo appariva, già alla fine degli 
anni Ottanta, necessaria e non ulteriormente procrastinabile. L’emergere di casi di 
corruzione politica imponevano di rendere più trasparente l’attività delle pubbli-
che amministrazioni e di rivedere i meccanismi di controllo esistenti. La finanza 
pubblica inoltre entrò in crisi: le risorse finanziarie iniziarono a scarseggiare; le 
inefficienze delle amministrazioni, la mancanza di un sistema di programmazione 
funzionale, l’ampio ricorso all’indebitamento portarono la finanza pubblica 
sull’orlo del collasso. In quegli stessi anni si facevano poi più forti le spinte 
all’integrazione europea e tutte le amministrazioni italiane (da quelle centrali a 
quelle periferiche) furono chiamate al raggiungimento di determinati parametri di 
contenimento della finanza pubblica in vista del Trattato di Maastricht.69  
                                                 
67 Si tratta della legge 19 marzo 1990, n.55, contenente “Nuove disposizioni per la prevenzio-
ne della delinquenza di tipo mafioso e di altre gravi forme di manifestazione di pericolosità 
sociale” (v. infra). 
68 POZZOLI, S., Il controllo nell’ente locale, in FARNETI G. – POZZOLI, S. (coordinato da), Enti locali 
e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Milano, 2007, 4. 
69 L’Italia doveva assestare i propri conti pubblici, anche attraverso il miglioramento 
dell’economicità, dell’efficienza, dell’efficacia della gestione degli enti locali. Infatti i disa-
vanzi di bilancio degli enti locali sono poi ripianati a carico del bilancio dello Stato mediante 
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Il processo di trasformazione riguardò anche ed in primo luogo le amministra-
zioni locali, in virtù dei crescenti livelli di autonomia loro riconosciuti sul piano 
gestionale ed organizzativo, finanziario e patrimoniale, e soprattutto in virtù del 
progressivo ampliamento delle funzioni loro assegnate e del loro ruolo di ammi-
nistrazioni più ‘vicine’ ai cittadini amministrati. Gli enti locali assunsero infatti 
ben presto un ruolo chiave nel contesto socio-economico di cui facevano parte, 
come soggetti produttori e venditori di beni e di servizi in qualità di aziende pub-
bliche e come enti regolatori (del mercato e degli operatori economici)70. 
Il tradizionale modello burocratico di amministrazione, coerente con un’azione 
amministrativa di tipo prevalentemente provvedimentale ed orientata al rispetto 
formale dei parametri legali, entra in crisi e lascia sempre più spazio ad un model-
lo nuovo, di stampo manageriale, retto da una cultura ispirata al conseguimento 
del risultato e dell’economicità della gestione71. I cittadini poi, sempre più consa-
pevoli dei propri diritti, richiedono servizi pubblici variegati e di qualità. Tutto ciò 
ha un risvolto naturale sul sistema dei controlli. Questi devono essere in grado di 
far fronte ai crescenti livelli di complessità e di dinamismo che caratterizzano le 
amministrazioni locali e alle nuove esigenze. 
Una prima importante modifica del sistema dei controlli è avvenuta con la legge 
n. 142 del 199072. Essa in primo luogo ha definitivamente abrogato il controllo di 
merito esercitato dai CO.RE.CO. Ha poi ridotto gli atti sottoposti al controllo di 
legittimità: erano soggetti a controllo necessario solo gli atti di competenza del 
consiglio indicati tassativamente dalla legge (art. 45); vi erano poi tutta una serie 
                                                                                                                                          
trasferimenti finanziari del Fondo ordinario per gli enti locali. Dunque le economie di spesa 
ed il contenimento dei disavanzi dei bilanci pubblici consentono la diminuzione 
dell’indebitamento pubblico e, per tale via, il miglioramento del rapporto deficit pubblico e 
PIL, fissato dal Trattato di Maastricht (1992) nella misura del 3%. 
70 Così FONTANA, F. – ROSSI, M., La rilevazione della customer satisfation negli enti locali, Halley 
Editore, Matelica (MC), 2005, 9. Gli autori citati parlano, con riferimento alla funzione di re-
golazione degli enti, di «authorities locali». 
71 In altri Paesi (come in Inghilterra, negli U.S.A., in Nuova Zelanda) già dagli anni Ottanta 
del secolo scorso si era affermato un movimento di riforma, noto come New Public Manage-
ment, il quale si ispirava al principio di efficienza e promuoveva proprio l’applicazione al 
contesto pubblico degli strumenti tipici del management privato. Esso metteva in luce 
l’importanza della cultura organizzativa e del risultato come mezzo per orientare i compor-
tamenti delle amministrazioni pubbliche verso l’obiettivo dell’efficienza. 
72 Si tratta della legge 8 giugno 1990, n. 142, “Ordinamento delle autonomie locali”. 
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di delibere della giunta che potevano essere sottoposte al controllo (eventuale) del 
CO.RE.CO. su richiesta motivata di minoranze qualificate (generalmente un ter-
zo dei consiglieri) o su richiesta della stessa giunta73. 
Venne poi accentuata la professionalità richiesta ai componenti del Comitato, 
onde supplire al deficit di competenza riscontrato in precedenza74. 
Ma la novità più dirompente introdotta dalla legge n. 142 è rappresentata 
dall’introduzione dell’obbligo (tuttora persistente) che ogni proposta di atto sot-
toposta al consiglio e alla giunta venga accompagnata da un parere espresso dalla 
struttura burocratica che l’ha predisposta: un parere di regolarità tecnica da parte 
del responsabile del servizio interessato, un parere di regolarità contabile sulla co-
pertura della spesa da parte del responsabile dei servizi finanziari ed, infine, un 
parere di legittimità da parte del segretario comunale75. Anche se i pareri non so-
no vincolanti (eccetto il parere di regolarità contabile il quale, se espresso in for-
ma negativa, rende l’atto illegittimo) essi comunque influenzano le decisioni 
dell’organo politico deliberante. I funzionari chiamati a esprimere il proprio pare-
re sull’atto in tal modo ne assumono la responsabilità amministrativa e contabile: 
l’amministrazione cessa di essere un’amministrazione senza volto e il cittadino 
può conoscere colui al quale effettivamente debba essere imputato l’atto76. Co-
mincia così ad emergere una distinzione tra attività di direzione politico-
                                                 
73 Erano soggette a controllo meramente eventuale le delibere della giunta riguardanti: gli 
acquisti, le alienazioni, gli appalti e, in generale, tutti i contratti, i contributi, le indennità, i 
compensi ed i rimborsi ad amministratori, a dipendenti o a terzi, le assunzioni, lo stato giu-
ridico ed economico del personale; inoltre potevano essere sottoposte a controllo tutte le de-
libere che si fossero ritenute viziate per incompetenza o in contrasto con atti motivati del 
consiglio.  
74 I membri del CO.RE.CO. dovevano essere necessariamente scelti tra iscritti da almeno die-
ci anni negli albi dei dottori commercialisti o degli avvocati, tra coloro che avessero ricoperto 
la carica di sindaco o di parlamentare o di dirigente presso un ente locale o tra magistrati, 
segretari comunali e professori di ruolo di università. Inoltre un quinto membro era designa-
to dal commissario di governo tra i funzionari dell’amministrazione civile dell’interno in 
servizio nella provincia per la quale fosse competente il Comitato.  
75 Se l’ente fosse stato privo di funzionari responsabili di servizi la legge prevedeva che il se-
gretario comunale fosse chiamato a esprimere un parere onnicomprensivo. 
76Non si dimentichi che nello stesso anno viene approvata la l. 7 agosto 1990, n. 241 sul pro-
cedimento amministrativo, la quale impone alle amministrazioni l’indicazione del soggetto 
responsabile di ogni procedimento. 
 33 
amministrativa e attività di gestione vera e propria, distinzione che troverà con-
cretizzazione normativa solo qualche anno dopo. 
Il tema dell’autonomia degli enti locali è sicuramente uno dei temi portanti della 
legge n. 142, anche se con essa si fa riferimento solo all’autonomia statutaria e a 
quella finanziaria. 
La legge contiene, inoltre, alcuni spunti rilevanti che però sono stati in seguito in 
parte ‘traditi’ dagli interventi normativi successivi. Essa ha compiuto il primo pas-
so verso un controllo che si occupi dei risultati conseguiti dall’amministrazione: 
l’art. 55 prevedeva infatti che i risultati di gestione fossero rilevati mediante con-
tabilità economica e dimostrati nel rendiconto comprendente il conto del bilancio 
ed il conto del patrimonio (comma 6) e prevedeva ancora che al conto consunti-
vo fosse allegata una relazione illustrativa della giunta che esprimesse le proprie 
valutazioni sull’efficacia dell’azione condotta sulla base dei risultati conseguiti in 
rapporto agli obiettivi fissati nei documenti di programmazione e ai costi sostenu-
ti (comma 7). Il fatto poi che il comma 6 suddetto richiedesse che i risultati di ge-
stione fossero rilevati mediante «contabilità economica» testimonia la volontà del 
legislatore di allora di superare una logica esclusivamente finanziaria77. Il successi-
vo decreto legislativo n. 77 del 199578 permise però la redazione dei prospetti di 
conto economico e di conto di bilancio in via extracontabile, consentendo così 
agli enti locali di evitare di dotarsi di un sistema di contabilità economico-
patrimoniale79. 
La legge n. 142 prevedeva poi che al collegio dei revisori dei conti, oltre 
all’originaria funzione di riscontro contabile, venisse attribuito il compito di for-
mulare rilievi, proposte e consulenze al consiglio, tendenti a conseguire una mi-
                                                 
77 La contabilità finanziaria è uno strumento di programmazione, di autorizzazione, di ren-
dicontazione e di controllo dei movimenti finanziari; essa non rileva i fatti di gestione di na-
tura economica ed è per tale motivo incompleta sotto l’aspetto informativo. La contabilità 
economica, invece, nell’ambito degli enti locali, è uno strumento di rendiconto che rileva tut-
ti i fatti di gestione, indipendentemente dai movimenti finanziari. 
78 Si tratta del decreto legislativo 25 febbraio 1995, n. 77, “Ordinamento finanziario e contabi-
le degli enti locali”.  
79 La maggior parte delle amministrazioni locali ancora oggi non utilizza un sistema di con-
tabilità economica (ed analitica) in quanto non vi è alcuna norma che lo impone: la contabili-
tà economica è però indispensabile per ricostruire efficacemente come si formano le varie 
voci di costo del bilancio. 
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gliore efficienza, economicità e produttività della gestione: si trattava dunque di 
un controllo sui risultati di gestione. Infine si prevedeva la possibilità che gli sta-
tuti introducessero forme di controllo economico della gestione interne all’ente80 
(ulteriori rispetto al controllo esercitato dai revisori, i quali sono tuttavia esterni 
all’amministrazione in senso stretto), previsione che però, di fatto, è rimasta lette-
ra morta81. 
Sostanzialmente può dirsi che la legge in esame abbia predisposto le basi per la 
successiva evoluzione del sistema dei controlli82. 
 
2.5. Attività di indirizzo e attività di gestione: il d.lgs. n. 29 del 1993  
Una modifica profonda del sistema amministrativo è rappresentata dal d.lgs. n. 29 
del 199383: esso distingue da un lato l’attività di indirizzo (cioè di fissazione degli 
obiettivi e delle risorse da stanziare) affidata all’organo politico e, d’altro lato, 
l’attività di gestione che viene riservata alla competenza della dirigenza ammini-
strativa, chiamata ad attuare gli indirizzi. Tale novità risponde alle esigenze, da 
una parte, di sottrarre il potere di amministrazione diretta ai vertici della politica a 
seguito dei numerosi episodi di corruzione politica emersi dalle indagini dei giudi-
ci di ‘tangentopoli’ e, dall’altra, alla necessità di responsabilizzare il personale bu-
rocratico. Il decreto in esame prevedeva però la mera facoltà per gli enti locali di 
far propria tale distinzione e di fatto si riscontrarono parecchie resistenze a livello 
locale84, tant’è vero che il legislatore è stato costretto ad intervenire di nuovo con 
la legge n. 127 del 199785 al fine di estendere gli innovativi principi di tale decreto 
                                                 
80 Cfr. TONETTI, A., I controlli interni nelle autonomie locali e funzionali, in Giorn. dir. amm., 2004, 
8, 917. 
81 Così POZZOLI, S., Il controllo dell’ente locale, in FARNETI G. – POZZOLI, S. (coordinato da), Enti 
locali e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Milano, 2007, 4 - 5. 
82 PINTO, F., op. cit., 354. 
83 Si tratta del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, “Razionalizzazione della organizza-
zione delle amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in materia di pubblico im-
piego, a norma dell'articolo 2 della legge 23 ottobre 1992, n. 421”. 
84 I vertici politici erano, infatti, poco propensi a cedere proprie competenze e i dirigenti non 
vedevano di buon occhio l’attribuzione di competenze nuove, sconosciute alla propria tradi-
zione e soprattutto foriere di responsabilità. 
85 Si tratta della legge 15 maggio 1997, n. 127, contenente “Misure urgenti per lo snellimento 
dell'attività amministrativa e dei procedimenti di decisione e di controllo”. 
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anche alle amministrazioni locali. La distinzione introdotta imporrà – di conse-
guenza - di spostare l’oggetto dei controlli amministrativi da quanto posto in es-
sere dagli organi elettivi all’attività degli apparati burocratici. Occorre infatti assi-
curare, da un lato, agli organi di direzione politica la possibilità di verificare la ri-
spondenza dell’azione amministrativa agli indirizzi impartiti e, dall’altro, ai diri-
genti la garanzia di una valutazione obiettiva e verificabile. 
Il d.lgs. n. 29/1993 ha riproposto il problema del controllo di gestione ma ha 
creato confusione tra questo e l’attività di valutazione dei dirigenti, affidando en-
trambi al c.d. ‘Nucleo di valutazione’, organo avente allora natura ‘esterna’ perché 
i suoi membri erano, in parte, esperti estranei all’amministrazione stessa. L’art. 20 
del decreto in esame affidava infatti ai costituiti Nuclei di valutazione (o Servizi di 
controllo interno) il compito di «verificare, mediante valutazioni comparative dei 
costi e dei rendimenti, la realizzazione degli obiettivi, la corretta ed economica ge-
stione delle risorse pubbliche, l’imparzialità ed il buon andamento dell’azione 
amministrativa»: si confondeva così la valutazione dei dirigenti, strumento fun-
zionale all’attività politico-amministrativa, con il controllo sulla gestione che do-
vrebbe servire alla dirigenza amministrativa per ottimizzare il rapporto tra i costi 
ed i risultati dell’azione amministrativa. Insomma in questo periodo non è ancora 
ben chiara la distinzione tra le diverse tipologie di controllo interno86. L’art. 20 
verrà abrogato definitivamente dal decreto legislativo n. 286 del 1999 che per la 
prima volta disciplinerà e riformerà i controlli interni con riferimento a tutte le 
amministrazioni pubbliche (v. infra). Di controllo di gestione si è occupato anche 
il già citato d.lgs. n. 77/1995 con il limite però di indicarne solo i principi e le fi-
nalità, lasciando all’autonomia degli enti locali sia la definizione degli aspetti orga-
nizzativi che l’ampiezza dei suoi contenuti. 
 
                                                 
86 Su questo riflette BASSANINI, F., Prefazione, in AZZONE, G. – DENTE, B. (a cura di) Valutare 
per governare. Il nuovo sistema dei controlli nelle Pubbliche Amministrazioni, Etas Libri, Milano, 
1999, 10. 
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2.6. Le ‘riforme Bassanini’ 
La legge n. 127/1997 ha modificato ulteriormente la disciplina dei controlli. Essa 
rappresenta una delle normative di attuazione della legge delega del 15 marzo 
1997 n. 59 - la c.d. ‘legge Bassanini’ dal nome dell’allora Ministro della funzione 
pubblica - la quale attribuiva al Governo il compito di trasferire “a costituzione 
invariata” nuove competenze alle regioni e agli enti locali, sulla base del principio 
di sussidiarietà, che consiste nell’attribuire, ove sia possibile, la cura e il soddisfa-
cimento degli interessi dei cittadini agli enti che sono a questi più vicini. La logica 
sottesa alla riforma è stata dunque quella di riservare allo Stato le sole funzioni re-
lative agli interessi nazionali e di riconoscere agli enti locali (in particolare ai co-
muni) la competenza con riferimento a tutte le funzioni connesse allo sviluppo e 
alla cura delle collettività amministrate nei rispettivi territori. 
La l. n. 127/1997 ha ridotto ulteriormente lo spazio del controllo di legittimità 
obbligatorio esercitato dal CO.RE.CO., stabilendo che esso fosse esercitato 
esclusivamente sugli statuti degli enti, sui regolamenti di competenza del consiglio 
(esclusi quelli attinenti all’autonomia organizzativa e contabile dello stesso consi-
glio), sui bilanci annuali e pluriennali e relative variazioni e infine sul rendiconto 
della gestione87. Modifiche vennero apportate anche al controllo eventuale, ri-
spetto al quale fu ridotto sia il numero dei consiglieri necessari a richiederlo88 sia 
le tipologie di atti sottoponibili allo stesso: esso poteva riguardare allora, oltre tut-
ti gli atti per i quali la giunta lo richiedesse, i soli appalti di affidamento di servizi 
o di forniture di importo superiore alla soglia di rilievo comunitario, le dotazioni 
organiche (e le relative variazioni ad esse) e le assunzioni del personale. 
Cominciava ad affermarsi la tendenza a trasferire dall’esterno all’interno dell’ente 
l’attività di controllo e dunque a responsabilizzarne il relativo apparato ammini-
strativo. Innanzitutto si prevedeva che il CO.RE.CO. esercitasse il proprio con-
                                                 
87 La l. 15 maggio 1997 n. 127 dunque escludeva dal controllo preventivo sia i regolamenti 
sull’ordinamento degli uffici e dei servizi (che la stessa legge sottraeva alla competenza del 
consiglio e attribuiva alla giunta) sia gli ‘atti generali’ non identificabili come regolamenti 
(ad es. i piani territoriali ed urbanistici).  
88 Nei comuni con popolazione sopra i 15.000 abitanti la richiesta doveva pervenire da alme-
no un quarto dei membri del consiglio, mentre nei comuni di dimensioni più ridotte era suf-
ficiente un quinto dei consiglieri. 
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trollo solo sui comuni e sulle province che non si fossero dotati del difensore ci-
vico, figura (appunto interna all’ente) che ai sensi dell’art. 8 della legge n. 142 del 
1990 era chiamata a svolgere «un ruolo di garante dell’imparzialità e del buon an-
damento dell’amministrazione provinciale o comunale, segnalando, anche di pro-
pria iniziativa, gli abusi, le disfunzioni, le carenze ed i ritardi dell’amministrazione 
nei confronti dei cittadini». Se dunque l’ente avesse provveduto ad istituire il di-
fensore civico, sarebbe stato quest’ultimo (e non più l’organo regionale) ad eserci-
tare il controllo. 
Inoltre l’attività di gestione è attribuita dalla legge n. 127 all’apparato burocratico 
dell’ente ed è svolta attraverso l’adozione, da parte dei dirigenti amministrativi, di 
‘determine’, le quali non sono soggette ad alcun controllo di legittimità esterno; 
esse, per poter acquistare esecutività, devono ottenere semplicemente il visto di 
regolarità contabile (che ne attestanti la copertura finanziaria) a cura del servizio 
competente. 
 
2.7. La riforma dei controlli interni: il d.lgs. n. 286 del 1999 
Si può affermare che, per quanto riguarda i controlli interni, nel nostro Paese la 
riforma delle pubbliche amministrazioni abbia preso avvio proprio dagli enti loca-
li89, e ciò in virtù del fatto che l’entità dei servizi resi soprattutto dalle amministra-
zioni comunali è più elevata rispetto all’esercizio di funzioni di carattere potesta-
tivo. 
Il decreto legislativo n. 286 del 199990 ha rappresentato il primo intervento orga-
nico in materia di controlli interni. Anch’esso è stato emanato in attuazione della 
legge delega n. 59/1997, per il “riordino e il potenziamento dei meccanismi e 
strumenti di monitoraggio e valutazione dei costi, dei rendimenti e dei risultati 
dell’attività svolta dalle amministrazioni pubbliche”. L’obiettivo del legislatore era 
quello di avviare il sistema dei controlli amministrativi verso un potenziamento 
dei meccanismi interni di autodifesa e di autocontrollo delle amministrazioni 
                                                 
89 Così BORGONOVI, E., Riforma dei controlli e governo locale, in CAMMELLI, M. (a cura di), Il si-
stema dei controlli dopo il d.lgs. 286/1999, Maggioli Editore, Milano, 2001, 180. 
90 Si tratta del d.lgs. 30 luglio 1999, n. 286. 
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pubbliche, depotenziando contestualmente i controlli di carattere repressivo e 
sanzionatorio. Il controllo interno è un controllo che viene infatti esercitato da un 
organismo interno alla stessa amministrazione ed è finalizzato alla correzione e al 
miglioramento dell’attività della stessa, in una logica tipicamente aziendalistica di 
valutazione del grado di attuazione degli obiettivi e di rendicontazione dei risultati 
ottenuti. Il decreto n. 286 individua quattro tipologie di controllo interno valide 
obbligatoriamente per le amministrazioni centrali91: il controllo di regolarità ammini-
strativa e contabile finalizzato a garantire la legittimità, la regolarità e la correttezza 
dell’azione amministrativa, affidato ai responsabili dei servizi, al segretario genera-
le e al collegio dei revisori dei conti; il controllo di gestione tendente ad ottimizzare il 
rapporto tra costi e risultati, affidato a un’unità interna all’amministrazione a sup-
porto del sistema di programmazione e di gestione dell’ente; la valutazione del per-
sonale con qualifica dirigenziale, attribuita ad una struttura interna, il c.d. ‘Nucleo di 
valutazione’, finalizzata ad apprezzarne redditività e capacità organizzativa ed in-
fine il controllo strategico, volto a verificare l’effettiva attuazione delle scelte compiu-
te dagli organi di indirizzo politico-amministrativo, affidato ad uffici che avrebbe-
ro dovuto rispondere direttamente a tali organi (e che di norma avrebbero dovuto 
anche occuparsi della valutazione dei dirigenti responsabili del raggiungimento 
degli obiettivi definiti in sede politica).  
Il Testo Unico sull’ordinamento degli enti locali (d’ora in avanti TUEL), ossia il 
d.lgs. 18 agosto 2000 n. 267, fino al 2012 – anno in cui, con l’emanazione del de-
creto legge n. 174 è stato riformato il sistema dei controlli interni - riprendeva i 
principi generali stabiliti dal citato d.lgs. n. 286 per le amministrazioni centrali e la 
classificazione dei controlli interni ivi contenuta, prevedendo tuttavia alcune ec-
cezioni e distinzioni dettate proprio dal differente modello organizzativo delle 
amministrazioni locali.  
Nel testo originario dell’art. 147 del TUEL venivano definite le linee guida del si-
stema, riprese dal d.lgs. n. 286, ma si prevedeva di non obbligare gli enti ad omo-
                                                 
91 Il comma 2 dell’art. 1 del d.lgs. n. 286 del 1999 precisa che i principi generali sono «obbli-
gatori per i Ministeri, applicabili dalle regioni nell’ambito della propria autonomia organiz-
zativa e legislativa e derogabili da parte di altre amministrazioni pubbliche». 
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logarsi al modello contemplato dal citato decreto: era infatti lasciata ai singoli enti, 
nell’ambito della loro autonomia normativa ed organizzativa, la scelta di quale si-
stema adottare, con il solo obbligo di rispettare il principio generale della distin-
zione tra funzioni di indirizzo e compiti di gestione92. 
 
2.8. I controlli nel Testo Unico sull’ordinamento degli enti locali 
Il TUEL fa sostanzialmente propria la situazione che si era delineata con le nor-
mative precedenti e disciplina, all’interno del titolo VI della parte I, i controlli sugli 
atti (Capo I), i controlli sugli organi (Capo II), i controlli interni (Capo III) ed infine i 
controlli esterni (Capo IV). 
Per quanto riguarda il controllo sugli atti il TUEL fa proprio il sistema dei con-
trolli di legittimità che abbiamo visto in precedenza essere affidati al CO.RE.CO. 
Si prevedono inoltre: la possibilità di interventi di controllo e sostitutivi da parte 
del prefetto in caso di (sospetto di) infiltrazioni mafiose (art. 135); poteri sostitu-
tivi regionali per omissione o ritardo nell’adozione da parte degli enti di atti ob-
bligatori (art. 136); poteri sostitutivi del Governo in caso di inadempimento da 
parte delle amministrazioni locali agli obblighi derivanti dall’appartenenza 
all’Unione europea o di pericolo di grave pregiudizio per gli interessi nazionali 
(art. 137) ed, infine, il potere straordinario del Governo di annullare, in qualunque 
momento, d’ufficio o su denuncia, gli atti degli enti viziati da illegittimità (art. 
138) (v. infra). 
Nell’ambito del controllo sugli organi viene disciplinato il procedimento di scio-
glimento dei consigli comunali e provinciali, da adottarsi in caso di compimento 
da parte di questi di atti contrari alla Costituzione, in caso di gravi e persistenti 
violazioni di legge o per gravi motivi di ordine pubblico93, quando non possa es-
sere assicurato il normale funzionamento degli organi (art. 141); infine è previsto 
                                                 
92 Gli enti dovevano disciplinare le tipologie e le metodologie di controllo che intendevano 
adottare in un apposito capo del regolamento sull’ordinamento degli uffici e dei servizi o di 
quello in materia di contabilità o in un altro regolamento ad hoc. 
93 Sono gli stessi motivi in presenza dei quali è possibile procedere a rimozione o sospensio-
ne degli amministratori locali (ex art. 142 del TUEL). 
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lo scioglimento dei consigli conseguente a fenomeni di infiltrazione e di condi-
zionamento di tipo mafioso (art. 143) (v. infra). 
Della disciplina dei controlli interni si è già fatto cenno (v. supra). 
Per quanto riguarda, da ultimo, i controlli esterni sulla gestione degli enti locali, 
l’art. 148 – anch’esso recentemente modificato dal d.l. n. 174/2012 (v. infra) – 
prevedeva, nel testo originario, che essi fossero esercitati dalla Corte dei conti, ai 
sensi di quanto previsto dalla legge n. 20 del 1994 e successive modifiche e inte-
grazioni94 (v. infra). 
 
2.9. La riforma del Titolo V della Costituzione 
La riforma del Titolo V della Costituzione, avvenuta con la legge costituzionale 
18 ottobre 2001 n. 3, ha provocato un radicale stravolgimento del nostro sistema 
istituzionale e ha avuto un impatto dirompente sul sistema dei controlli. Il nuovo 
Titolo V riconosce a comuni e province ‘pari dignità istituzionale’ collocandoli in 
posizione equiordinata rispetto alle regioni e allo Stato95. Nel nuovo art. 118 della 
Carta fondamentale viene poi costituzionalizzato il principio di sussidiarietà: si 
prevede che le funzioni amministrative siano attribuite ai comuni (gli enti territo-
riali più ‘vicini’ ai cittadini) salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano 
conferite a province, città metropolitane, regioni e Stato sulla base dei principi di 
sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza. Il nuovo testo dell’art. 119 Cost. ri-
conosce inoltre l’autonomia finanziaria, di entrata e di spesa, degli enti locali, i 
quali stabiliscono e applicano tributi propri e godono di risorse autonome. 
Il nuovo Titolo V non affida più all’organo regionale il controllo sugli atti degli 
enti locali. Al contrario, la l. cost. n. 3/2001 abroga esplicitamente il precedente 
                                                 
94 Tale controllo è svolto, nello specifico, da un’apposita sezione (istituita dalla l. 26 febbraio 
1982 n. 51) con il compito di esaminare le gestione finanziaria degli enti locali e di verificare 
il corretto funzionamento dei controlli interni. L’esito di tale controllo è comunicato agli or-
gani preposti all’assunzione delle decisioni politiche (Parlamento e consigli degli enti territo-
riali) nonché alla stessa amministrazione interessata. 
95 Il nuovo art. 114 Cost. – il quale rappresenta il manifesto di intenti del legislatore della ri-
forma costituzionale - afferma - al comma 2 - che comuni, province e città metropolitane, 
come le regioni, sono enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni, secondo i principi 
fissati dalla Costituzione (ora la fonte dell’ordinamento comunale e provinciale è diretta-
mente la Costituzione e non più, come in precedenza, la legge ordinaria). 
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sistema (art. 9, comma 2). Vengono abrogati l’art. 125 Cost. nella parte in cui 
prevedeva che il controllo di legittimità sugli atti delle regioni fosse esercitato in 
forma decentrata da un organo dello Stato e l’art 130 Cost. ai sensi del quale un 
organo regionale era chiamato ad esercitare il controllo di legittimità sugli atti de-
gli enti locali. In assenza di un riferimento espresso nella legge costituzionale sulla 
sorte della legislazione ordinaria in tema di controlli, la dottrina si è posta la que-
stione della sopravvivenza o meno del sistema dei controlli tout court e quella della 
sopravvivenza degli stessi organi regionali di controllo (CO.RE.CO.) che le re-
gioni avevano costituito con proprie leggi regionali in attuazione delle norme co-
stituzionali. Riguardo a quest’ultima questione la dottrina si divise all’epoca tra chi 
riteneva che i controlli di legittimità esercitati dai CO.RE.CO. fossero stati abro-
gati con decorrenza dall’entrata in vigore della l. cost. n. 3/2001 e chi invece rite-
neva che le leggi regionali istitutive dei Comitati fossero divenute costituzional-
mente illegittime ma che non di meno rimanessero in vigore fino all’intervento 
del legislatore o di una pronuncia di incostituzionalità della Corte costituzionale96. 
Il problema è stato risolto in favore della prima opzione con l’intervento di una 
circolare del Ministro per gli affari regionali in data 5 dicembre 2001, inviata ai 
presidenti delle regioni e ai rappresentanti delle amministrazioni locali con cui si 
dichiarava che, in virtù dell’entrata in vigore del nuovo testo costituzionale, 
avrebbero dovuto ritenersi esauriti i controlli esercitati dal Comitato regionale.  
La seconda questione - ancor più spinosa - che si è presentata agli interpreti è 
quella di capire quali controlli sugli enti locali potevano considerarsi ancora vigen-
ti dopo l’abrogazione degli artt. 125 comma 2 e 130 della Costituzione e dopo 
l’avvenuto rafforzamento delle autonomie. Dobbiamo ritenere che siano sicura-
mente venuti meno in toto i controlli esterni preventivi di legittimità esercitati dai 
CO.RE.CO. sugli atti dei comuni e delle province previsti nel TUEL in quanto 
non più compatibili con il nuovo assetto istituzionale. Dubbi sono invece sorti in 
dottrina e in giurisprudenza sulla ‘sopravvivenza’ delle altre forme di controllo 
                                                 
96 L’abrogazione opererebbe infatti solo nel caso di norme collocate sullo stesso piano gerar-
chico e, nel caso di specie, l’abrogazione delle disposizioni costituzionali non avrebbe avuto 
riflessi diretti nei confronti della legislazione regionale. Sul punto v. PINTO, F., op. cit., 356. 
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previste nel Testo Unico: si è discusso ad esempio sulla compatibilità o meno con 
il nuovo assetto costituzionale del potere del prefetto di richiedere ai competenti 
organi statali e regionali l’attivazione di interventi di controllo e sostitutivi sugli 
atti di natura contrattuale dell’ente di cui all’art. 135 o ancora se si può ritenere 
compatibile con le nuove previsioni costituzionali il potere straordinario del Go-
verno di annullamento degli atti degli enti viziati da illegittimità, a tutela dell’unità 
dell’ordinamento previsto dall’art. 13897. 
La Corte costituzionale ha precisato che potranno considerarsi compatibili quei 
controlli che siano dotati di un «sicuro ancoraggio ad interessi costituzionalmente 
tutelati»98 ovvero che trovino fondamento in precise e puntuali disposizioni costi-
tuzionali diverse da quelle che sono state interessate dalla riforma costituzionale 
del 200199. 
All’indomani della riforma costituzionale del Titolo V si è osservato che 
l’eliminazione tout court dei controlli preventivi di legittimità sugli atti degli enti 
avrebbe attribuito al solo giudice amministrativo la facoltà di reintegrazione della 
violata legalità amministrativa, con i conseguenti inconvenienti di aumentare ine-
vitabilmente il contenzioso amministrativo e di far sì che il controllo possa avve-
nire solo ex post ovvero a lesione avvenuta.  
Per quanto riguarda invece i controlli sugli organi, essi non sembrano contrastare 
con il nuovo assetto costituzionale in quanto trovano fondamento nell’ambito 
della materia “organi di governo e funzioni fondamentali di comuni e province” 
attribuita alla competenza legislativa esclusiva dello Stato dalla lett. p del comma 2 
                                                 
97 Avremo modo in seguito di analizzare in dettaglio con riferimento ad ogni tipologia di 
controllo prevista nel TUEL i dibattiti e le diverse prese di posizione di dottrina e giurispru-
denza sul tema della compatibilità o meno di tali controlli con il nuovo assetto costituzionale 
delineato con la riforma del Titolo V (v. infra). 
98 La Corte cost. si è espressa in tal senso nella sent. 27 gennaio 1995 n. 29, reperibile in 
Azienditalia, 2007, 1, 11, con nota di BATTINI, F., I controlli sulle autonomie nel nuovo quadro isti-
tuzionale; in Azienditalia - Fin. e Trib., 2005, 19, 895, con nota di MONTANARI, C., La funzione 
consultiva e i pareri nella contabilità pubblica degli enti locali e in Corriere Giur., 1995, 4, 437, con 
nota di PIZZORUSSO, A., Sulla decretazione d'urgenza la corte costituzionale interviene con un "obi-
ter dictum". 
99 Così MINICUCI, A., Evoluzione del sistema dei controlli in Italia ed esperienze estere, in FARNETI, 
G. – POZZOLI, S., Enti locali e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Milano, 2007, 
183. 
 43 
dell’art. 117 della Costituzione: in tal senso sono da ritenere legittimi gli interventi 
dello Stato diretti ad assicurare o a ripristinare il corretto funzionamento degli or-
gani degli enti locali, sia in caso di violazione di legge, sia in caso di disfunzioni 
che incidano sull’organizzazione e sulla funzionalità degli stessi, sia infine nei casi 
di infiltrazione e condizionamento mafiosi. Analogo discorso può essere fatto per 
quanto riguarda gli interventi determinati da rilevanti disfunzioni di carattere fi-
nanziario, tali da incidere sull’equilibrio gestionale dell’amministrazione locale 
(come la mancata approvazione nei termini del bilancio, del rendiconto e la man-
cata adozione della delibera di dissesto finanziario ove ne sussistevano i presup-
posti). 
Tra l’altro, come contrappeso alla riconosciuta autonomia delle amministrazioni 
locali, la legge costituzionale del 2001 è intervenuta prevedendo, all’art. 120 Cost., 
il potere del Governo di sostituirsi agli organi delle regioni, delle province e dei 
comuni nel caso di mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della 
normativa europea oppure nel caso di pericolo grave per l’incolumità e la sicurez-
za pubblica, ovvero quando lo richiedano la tutela dell’unità giuridica o dell’unità 
economica ed in particolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti i diritti civili e sociali. 
La sostanziale eliminazione dei controlli esterni sugli atti degli enti locali ha inol-
tre reso imprescindibile la valorizzazione e il potenziamento del sistema di con-
trolli interni all’ente: è essenziale che ogni amministrazione locale, nell’ambito 
della propria autonomia normativa ed organizzativa, si doti di un proprio modello 
di controllo ‘endogeno’, che sia in grado di fornire ai vertici politici e alla dirigen-
za adeguate informazioni sull’azione amministrativa posta in essere in modo che 
tali soggetti possano eventualmente intervenire per rimodulare rispettivamente le 
linee di indirizzo politico-amministrativo e le strategie gestionali dell’ente, otti-
mizzando l’azione amministrativa. 
Si impone anche una implementazione del controllo esterno della Corte dei conti 
(che sia di natura più collaborativa che ispettiva) al fine di assicurare l’attivazione 
reale da parte degli enti di controlli interni efficienti ed efficaci. La ‘legge La Log-
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gia’ attuativa del nuovo Titolo V (parte II) della Costituzione (l. n. 131 del 2003), 
come vedremo meglio in seguito, ha appunto riconosciuto alla Corte dei conti un 
nuovo ruolo in tema di controlli: essa è chiamata, ai fini del coordinamento della 
finanza pubblica, a verificare il rispetto degli equilibri di bilancio in relazione al 
patto di stabilità interno e ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia 
all’Unione europea: si afferma così il principio, riconosciuto anche sul piano in-
ternazionale, che ogni settore di gestione pubblica che impieghi risorse della col-
lettività nazionale o comunitaria deve essere sottoposto ad un necessario control-
lo. 
 
2.10. La ‘riforma Brunetta’: la valutazione della performance 
Un’ulteriore spinta verso l’adesione da parte delle pubbliche amministrazioni ad 
una cultura del risultato si è determinata con il decreto legislativo 27 ottobre 2009 
n. 150 (c.d. ‘decreto Brunetta’) in attuazione della legge 4 marzo 2009 n. 15 con-
tenente la delega al Governo finalizzata all’ottimizzazione della produttività del 
lavoro pubblico e all’efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni. Lo 
strumento per migliorare l’efficienza di queste ultime è stato rinvenuto nella valu-
tazione della performance. 
Innanzitutto la riforma prevede che ogni amministrazione pubblica sia tenuta a 
misurare e valutare la performance con riferimento alla amministrazione nel suo 
complesso, alle singole unità organizzative ed infine a ciascun dipendente (tutti i 
dipendenti sono oggetto di valutazione e non solo i dirigenti come avveniva in 
precedenza). La misurazione e la valutazione della performance non sono fini a se 
stesse, ma sono strumenti a cui il legislatore affida un duplice compito: quello del 
miglioramento della qualità dei servizi offerti dalle pubbliche amministrazioni e 
quello della crescita delle competenze professionali, attraverso la valorizzazione 
del merito e l’erogazione di premi per i risultati perseguiti dai singoli dipendenti e 
dalle unità organizzative (la complementare stigmatizzazione dei demeriti ed il 
rafforzamento della responsabilità disciplinare hanno lo scopo di contrastare la 
scarsa produttività e l’assenteismo e di rimuovere le inefficienze). La riforma ha 
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anche l’obiettivo di promuovere l’adozione del principio di trasparenza nello 
svolgimento delle attività delle pubbliche amministrazioni: nella logica del decre-
to, la trasparenza favorisce la partecipazione dei cittadini all’attività delle pubbli-
che amministrazioni e dunque l’attivazione di un controllo diffuso sul loro opera-
to. 
Il decreto prevede che agli Organismi indipendenti di valutazione (Oiv), presenti 
in ciascuna pubblica amministrazione, spetti la misurazione e la valutazione delle 
performance di ciascuna struttura amministrativa nel suo complesso e la proposta di 
valutazione annuale dei dirigenti di vertice in base alle direttive indicate a livello 
nazionale da una Commissione centrale, la CiVIT100: la valutazione dei dirigenti 
spetta poi agli organi di vertice politico-amministrativo, sulla base delle indicazio-
ni e proposte dell’Oiv, mentre ai dirigenti spetta la valutazione della performance del 
personale privo di qualifica dirigenziale affidato ai propri uffici. La riforma Bru-
netta coinvolge tutte le amministrazioni pubbliche nel loro complesso ma è stata 
concepita principalmente per essere applicata nella sua interezza alle amministra-
zioni centrali e non è completamente esportabile agli enti locali: lo stesso decreto 
indica con precisione quali disposizioni trovano diretta applicazione con riguardo 
alle autonomie locali e quali norme di principio devono essere recepite dai loro 
ordinamenti, mentre le disposizioni non richiamate si ritengono non applicabili 
agli enti territoriali101. 
                                                 
100 La CiVIT (Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministra-
zioni pubbliche) è un organo centrale al quale è attribuito il compito di «indirizzare, coordi-
nare e sovraintendere all’esercizio indipendente delle funzioni di valutazione» nell’intero 
territorio nazionale. La legge delega ha previsto che la CiVIT sovrintenda al funzionamento 
della valutazione, la quale deve essere svolta in modo indipendente da organismi collocati in 
ciascuna amministrazione (gli Oiv) e che garantisca la trasparenza dei relativi sistemi di va-
lutazione, assicurando anche la comparabilità e la visibilità degli indici di andamento ge-
stionale. 
101 TAGLIABUE, S., L’applicazione della riforma al sistema delle autonomie locali, in RUFFINI, R. – 
MASTROGIUSEPPE, P. (a cura di), La riforma del lavoro tra continuità ed innovazione. Valutazione, 
trasparenza, premialità e ordinamento nella riforma Brunetta, Wolters Kluwer Italia, 2010, 513. Ad 
esempio si è riconosciuta agli enti la possibilità di non istituire gli organismi di controllo 
previsti dal decreto e di continuare ad utilizzare i vigenti Nuclei di valutazione preposti al 
controllo della dirigenza ex art.147 del TUEL, purché essi operino alla luce dei nuovi principi 
in materia di controllo delineati dal ‘decreto Brunetta’. 
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2.11. La situazione attuale e le più recenti riforme 
Oggi su oltre ottomila comuni italiani soltanto 143 sono considerati virtuosi per-
ché riescono ad avere i bilanci in regola, ossia con entrate ed uscite in pareggio, 
anche grazie ad una più puntuale riscossione dei tributi. 
Tutti gli enti locali fanno quotidianamente i conti con il patto di stabilità che limi-
ta gli investimenti delle autonomie locali e con il mancato incasso di imposte co-
me l’IMU. 
Esiste anche una mappa dei comuni detti impropriamente “falliti”: sono 41, con-
centrati in Campania, Calabria e Lazio. Se un ente “fallisce” sono messi a rischio 
gli stipendi dei dipendenti e i pagamenti dei fornitori dei servizi (come gli asili ni-
do, la raccolta rifiuti, i trasporti), con conseguenti ripercussioni sui cittadini (che 
avranno meno servizi e di minore qualità)102. 
Altri 460 enti locali sono invece considerati dissestati: 130 in Calabria, 120 in 
Campania, 43 nel Lazio (seguono nella classifica Puglia, Sicilia e Basilicata)103. 
Oggi a mettere in crisi i conti dei comuni sono in particolare le spese spesso fuori 
controllo, la riscossione dei tributi inefficiente, l’eccessivo ricorso alle consulenze 
esterne, la sottoscrizione di strumenti finanziari speculativi (come i derivati) per 
coprire i debiti precedenti. 
Di fronte all’incremento degli enti finanziariamente dissestati e all’emergere di 
notizie sugli sprechi ingenti di risorse pubbliche da parte di talune amministrazio-
ni locali nonché di episodi di corruzione e malcostume verificatisi nell’ambito del-
le stesse, il legislatore ha ritenuto opportuno intervenire sul sistema dei controlli 
previgente, rivelatosi quasi del tutto incapace di assicurare pienamente la regolari-
tà e l’efficienza dell’azione amministrativa. 
Il decreto legge n. 174 del 10 ottobre 2012 - convertito con modifiche nella legge 
7 dicembre 2012, n. 213 – è intervenuto su due fronti: da un lato ha riformato il 
sistema dei controlli interni, inserendo nuove tipologie di controllo finalizzate a 
garantire maggiormente una gestione efficiente e il mantenimento degli equilibri 
                                                 
102 Quando un ente locale dichiara il dissesto lo Stato si fa carico dei precedenti bilanci in ros-
so e la giunta può così programmare il nuovo bilancio. 
103 Questi dati sono stati resi noti dal Ministero dell’economia e delle finanze. 
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finanziari e corroborando le tipologie di controllo endogeno preesistenti; 
dall’altro lato, esso è intervenuto, rafforzandolo, sul potere di controllo esterno 
della Corte dei conti nei confronti di regioni ed enti locali con l’obiettivo di assi-
curare che la gestione del denaro pubblico avvenga sempre nel rispetto delle re-
gole e della buona amministrazione.   
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Capitolo III 
POTERI SOSTITUTIVI E CONTROLLO ESTERNO SUGLI AT-
TI DEGLI ENTI LOCALI 
 
 
3.1. I controlli sostitutivi nella Costituzione 
Cominciamo la nostra analisi sui controlli nelle amministrazioni locali partendo 
dai cc.dd. controlli sostitutivi. 
Questi costituiscono una categoria sui generis in quanto gli interventi di carattere 
sostitutivo non si concretizzano di per sé soli in un’attività di verifica ma ne rap-
presentano uno dei possibili effetti104. 
La Corte costituzionale ha definito i poteri sostitutivi come quelli «che comporta-
no […] la sostituzione di organi di un ente a quelli di un altro, ordinariamente 
competente, nel compimento di atti, ovvero la nomina da parte dei primi di un 
organo straordinario dell’ente ‘sostituito’ per il compimento degli stessi atti»105. 
Non sempre la sostituzione implica un controllo in senso tecnico, anche se essa 
presuppone – in ogni caso – una valutazione sull’adeguatezza del soggetto titolare 
della funzione in via ordinaria a svolgerla correttamente. 
Il potere sostitutivo trova infatti la propria ragion d’essere nell’esigenza di garanti-
re il corretto ed adeguato svolgimento delle funzioni pubbliche ed il soddisfaci-
mento dei diritti e degli interessi dei cittadini: esso può essere considerato un ri-
medio da attivare in caso di accertato malfunzionamento dell’amministrazione. 
Presupposto comune per l’attivazione delle varie tipologie di controllo sostitutivo 
                                                 
104 D’AURIA, G., I controlli, in CASSESE, S., Istituzioni di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 
2012, 502. 
105Così si esprime la Corte costituzionale nella sent. 27 gennaio 2004, n. 43 reperibile in Giur. 
It., 2005, 1, con nota di BIFULCO, R., Sostituzione e sussidiarietà nel nuovo Titolo V: note alla sen-
tenza n. 43 del 2004. Autorevole dottrina definisce il controllo sostitutivo come «lo svolgimen-
to, da parte di un’autorità amministrativa, di poteri che sarebbero propri di un’autorità dota-
ta di autonomia, al verificarsi di un evento che legittima la prima a svolgere funzioni o com-
piti della seconda» (v. CASSESE, S., Istituzioni di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 2006, 
376).  
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è che l’amministrazione controllata abbia violato il proprio dovere di amministra-
re, per lo più tenendo una condotta omissiva.  
I controlli sostitutivi hanno trovato applicazione prevalente nell’ambito delle di-
namiche dei rapporti tra amministrazione centrale ed enti territoriali. 
L’analisi dei controlli di tale natura non può che prendere le mosse dall’art. 120 
della Costituzione, che ne rappresenta il principale riferimento costituzionale. 
La norma è frutto della riforma costituzionale del Titolo V e, come è stato ben 
evidenziato dalla Corte costituzionale106, ha rappresentato il necessario contrap-
peso rispetto al decentramento delle funzioni attuato dalla riforma del 2001 a fa-
vore delle amministrazioni locali e costituisce la ‘valvola di sicurezza’ volta a ga-
rantire che particolari interessi considerati fondamentali – interessi che il sistema 
costituzionale attribuisce alla responsabilità dello Stato – vengano effettivamente 
tutelati. 
La disposizione in esame prevede che lo Stato, attraverso il Governo, possa in-
tervenire sostituendosi agli organi delle regioni, delle città metropolitane, delle 
province e dei comuni – dunque anche al di là del riparto di attribuzioni previsto 
dalla Costituzione – allorquando questi ultimi enti sub-statali si rivelino inadem-
pienti rispetto a determinati obblighi e, in particolare, nel caso di mancato rispet-
to da parte loro di norme e trattati internazionali o della normativa comunitaria 
(della cui osservanza – com’è noto - è responsabile, sul piano internazionale e di 
fronte all’Unione europea, l’amministrazione statale); tale potere sostitutivo è al-
tresì previsto nel caso di pericolo grave per l’incolumità e la sicurezza pubblica o 
quando lo richiedano la tutela dell’unità giuridica (unità che lo Stato è chiamato 
ad assicurare ex art. 5 della Costituzione) o dell’unità economica ed in particolare 
la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali. 
Dunque tale potere è posto a presidio di fondamentali esigenze di uguaglianza, di 
sicurezza, di legalità, di unità e di coerenza dell’ordinamento che il mancato o 
l’illegittimo esercizio delle competenze attribuite agli enti territoriali dagli artt. 117 
e 118 della Costituzione potrebbe lasciare insoddisfatte o pregiudicare gravemen-
                                                 
106 Si veda Corte cost, sent. 27 gennaio 2004, n. 29, cit. 
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te107. Il Governo in questi casi può surrogarsi all’organo dell’ente inadempiente 
emanando direttamente l’atto necessario oppure nominando un commissario ad 
acta che provveda in via sostitutiva. La disposizione costituzionale ha trovato poi 
attuazione con l’art. 8 della legge n. 131/2003 (c.d. ‘legge La Loggia’) che ne ha 
disciplinato la procedura prevedendo che, prima che si proceda alla sostituzione, 
vi debba essere la messa in mora dell’ente inadempiente, con l’assegnazione di un 
termine per l’adempimento: ciò in attuazione dei principi di sussidiarietà e di leale 
collaborazione, valori ai quali il legislatore è chiamato dall’art 120 Cost. ad ispirar-
si nel definire le procedure con cui sono esercitati i suddetti poteri sostitutivi. La 
‘legge La Loggia’, in attuazione della norma costituzionale, ha previsto che, in ca-
so di inerzia della regione o dell’ente locale, il Consiglio dei ministri, previa asse-
gnazione da parte del Presidente del Consiglio all’ente inadempiente di un con-
gruo termine per l’adozione dei provvedimenti dovuti, adotti direttamente i prov-
vedimenti necessari, anche normativi, oppure nomini un apposito commissario, 
sentito l’organo interessato, salvo i casi di assoluta urgenza, nei quali l’adozione 
dei provvedimenti è immediata. Nel caso in cui l’esercizio del potere sostitutivo si 
renda necessario per violazione della normativa comunitaria, è disposto invece 
che i provvedimenti siano adottati su proposta del Presidente del Consiglio dei 
ministri o del Ministro per le politiche comunitarie e del Ministro competente per 
materia. 
L’articolo 120 della Costituzione, nell’indicare i presupposti che legittimano 
l’attivazione del potere surrogatorio governativo, non fa riferimento a circostanze 
concrete e specifiche ma piuttosto al perseguimento di interessi e finalità indivi-
duati in maniera astratta (si pensi alla tutela dell’unità giuridica ed economica); tale 
formulazione così aperta ha portato la dottrina ad interrogarsi su vari profili ri-
                                                 
107 La Corte costituzionale evidenzia che sussiste un legame indissolubile tra il conferimento 
di un’attribuzione e la previsione di un intervento sostitutivo volto a garantire che la finalità 
cui essa è preordinata non sacrifichi l’unità e la coerenza dell’ordinamento. La previsione di 
un potere sostitutivo statale è dunque collegata alle norme costituzionali che allocano le 
competenze sui vari livelli territoriali ed assicura, nelle ipotesi patologiche, un intervento di 
organi centrali a tutela di interessi unitari (v. Corte cost., sent. 19 luglio 2004 n. 236 in Giorn. 
dir. amm., 2004, 10, 1122 con nota di CARLUCCIO, P. – FINOCCHI, R., Riforma del titolo V della Co-
stituzione ed enti ad autonomia differenziata). 
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guardanti tale disposizione: per citare solo alcune questioni, ci si è ad esempio 
domandati se la sostituzione presupponga sempre e comunque un’inerzia 
dell’ente controllato; quali siano le regole e i limiti che il controllore è tenuto ad 
osservare nell’esercizio dei propri poteri sostitutivi ed ancora se quello sostitutivo 
sia espressione di un potere politico oppure di una funzione giuridica108. La Corte 
costituzionale, di fronte alle difficoltà di ricostruire in maniera soddisfacente un 
unitario ed organico statuto giuridico dei poteri sostitutivi dello Stato nei con-
fronti delle autonomie territoriali, aveva precisato (anche prima della riforma co-
stituzionale del 2001) i presupposti e le condizioni che li legittimano: i controlli 
sostitutivi devono essere previsti dalla legge (la quale dovrebbe disciplinarne 
compiutamente i presupposti); essi devono riguardare il compimento di atti privi 
di discrezionalità nell’an (anche se non nel quando e nel quomodo); devono essere 
necessariamente affidati ad organi di governo ed infine l’ente territoriale interes-
sato deve poter intervenire nella procedura e ha diritto a che gli venga assegnato 
un congruo termine per provvedere in modo da evitare la sostituzione109. La dot-
trina e la giurisprudenza si sono domandate se qualsiasi grado di compromissione 
degli interessi unitari a cui fa riferimento l’art. 120 Cost. possa giustificare un in-
tervento che, seppur accompagnato dalle garanzie procedimentali suddette, resta 
pur sempre un rimedio fortemente invasivo nei confronti delle autonomie e dun-
que se tale potere esaurisca, concentrandole tutte in capo allo Stato, le possibilità 
di esercizio di poteri sostitutivi, oppure se l’intervento surrogatorio previsto in 
Costituzione debba essere considerato solo un rimedio eccezionale, di ultima 
istanza, il quale coesiste con ulteriori poteri sostitutivi (di carattere ordinario). La 
risposta a tali interrogativi appariva necessaria anche per stabilire l’ambito di vali-
dità ed operatività dei controlli sostitutivi previsti agli artt. 136 e 137 del TUEL. 
La Corte costituzionale è intervenuta affermando che la disposizione costituzio-
nale in esame prevede un potere sostitutivo di carattere straordinario in capo al 
                                                 
108 Per un’efficace esposizione delle questioni citate cfr. CAMERLENGO, Q., Potere sostitutivo 
(Dir. Cost.), Dig. Disc. Pubbl., UTET, Torino, 2008, 652 ss. 
109 TUBERINI, C., Controlli sostitutivi ed etica della Pubblica amministrazione, in VANDELLI, L. (a 
cura di), Etica pubblica e buona amministrazione. Quale ruolo per i controlli?, Franco Angeli, Mi-
lano, 2009, 116. 
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Governo che deve essere esercitato per la tutela di interessi (di carattere ‘istitu-
zionale’) unitari ed essenziali per la Repubblica e sulla base dei presupposti ivi 
esplicitamente indicati, ma lascia impregiudicata l’ammissibilità e la disciplina di 
altri e diversi casi di interventi sostitutivi, configurabili dalla legislazione di setto-
re, statale o regionale, in capo ad organi dello Stato o di altri enti territoriali110. Si 
è formato in particolare un orientamento giurisprudenziale oramai consolidato 
che riconosce la legittimità di poteri sostitutivi regionali sull’attività degli enti lo-
cali111. La legge regionale, intervenendo in materie di propria competenza e nel 
disciplinare l’esercizio delle funzioni amministrative conferite agli enti locali, può 
prevedere poteri sostitutivi in capo ad organi regionali o di altro livello di governo 
(ad esempio ad organi provinciali) per il compimento di atti o attività obbligatori 
nel caso di inerzia o di inadempimento da parte dell’ente (che sarebbe) ordina-
riamente competente, allo scopo di salvaguardare interessi unitari che sarebbero 
compromessi dal comportamento dell’amministrazione locale112. Sarà però neces-
sario che l’organo sostituente sia dotato di poteri di indirizzo, programmazione e 
vigilanza nei confronti dell’ente sostituito e l’intervento sostitutivo dovrà rispetta-
re i limiti e i requisiti (sopra menzionati) che la giurisprudenza costituzionale ha 
individuato. Lo stesso discorso è stato poi ripreso per legittimare un potere sosti-
tutivo statale ordinario nei confronti delle regioni113. In conclusione secondo il 
Supremo Giudice delle Leggi è consentito, anche nel nuovo sistema dei rapporti 
tra i livelli istituzionali delineato dalla riforma costituzionale del Titolo V, accanto 
                                                 
110 PERTICI, A., Art. 136: Poteri sostitutivi per omissione o ritardo di atti obbligatori, in NAPOLI, C. – 
PIGNATELLI, D. (a cura di), Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 2012, 1282. 
111 La Corte costituzionale, nella sent. 2 marzo 2004 n. 72 (in Giur. cost. 2004, 2; Foro amm. 
CDS 2004, 646; Foro it. 2004, I, 1335), afferma che «nulla, nella stessa norma, lascia pensare 
che si sia inteso con essa smentire la consolidata tradizione legislativa che ammetteva pacifi-
camente interventi sostitutivi, nei confronti degli enti locali, a opera di organi regionali», in 
quanto se così non fosse «si avrebbe infatti l’assurda conseguenza che, per evitare la com-
promissione di interessi unitari che richiedono il compimento di determinati atti o attività, 
derivante dall’inerzia anche solo di uno degli enti competenti, il legislatore (statale o regio-
nale) non avrebbe altro mezzo se non collocare la funzione a un livello di governo più com-
prensivo, assicurandone l’esercizio unitario ai sensi del comma 1 dell’art. 118 della Costitu-
zione: conseguenza evidentemente sproporzionata e contraria al criterio generale insito nel 
principio di sussidiarietà» (v. sent. n. 27 gennaio 2004, n. 43, cit.). 
112 Corte cost., sent. 16 luglio 2004 n. 227, in Giur. cost. 2004, 4; Foro amm. CDS 2004, 1932; Foro 
it. 2005, I,1676. 
113 V. Corte cost., sent. 19 luglio 2004 n. 240, in Foro it. 2005, I, 1676. 
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all’intervento sostitutivo di carattere straordinario del Governo ai sensi dell’art. 
120 della Costituzione, un intervento sostitutivo ordinario che sia esercitato dai 
livelli superiori nei confronti di quelli inferiori per assicurare l’ordinato e corretto 
svolgimento delle funzioni amministrative e, in generale, la complessiva tenuta 
dell’unitarietà dell’ordinamento114, purché tale intervento rispetti i limiti e le ga-
ranzie indicate dalla giurisprudenza della Corte stessa. Tali poteri sostitutivi ordi-
nari troverebbero il proprio fondamento costituzionale negli artt. 117 e 118: essi 
si rivelano infatti strumenti necessari, da un lato, per evitare la compromissione di 
interessi unitari diversi da quelli supremi indicati dall’art. 120 Cost. e, dall’altro la-
to, per scongiurare che, al verificarsi di una carenza o di un’inerzia dell’ente ordi-
nariamente titolare della funzione, si opti per l’altra ed unica soluzione possibile 
per assicurare il perseguimento di tali interessi, ovvero per la definitiva attribu-
zione ad un livello di governo superiore delle funzioni amministrative, soluzione 
che appare sproporzionata e in contrasto con il principio costituzionale di sussi-
diarietà. In definitiva sarà il legislatore, statale o regionale, a prevedere eventuali 
poteri sostitutivi, a seconda che le funzioni amministrative rispetto alle quali si 
prevede la sostituzione siano state attribuite, rispettivamente, allo Stato o alle re-
gioni. 
 
3.2. I controlli sostitutivi nel TUEL 
Il TUEL disciplina agli artt. 136 e 137 due diverse tipologie di interventi sostituti-
vi. Tali disposizioni sono inserite nel titolo VI della Parte I nel capo I relativo ai 
“controlli sugli atti” anche se i poteri sostitutivi ivi disciplinati rappresentano una 
forma di controllo assai particolare in quanto, in tutti quei casi, l’ente locale è di 
                                                 
114 Si pensi ai vasti poteri di intervento che sono stati riconosciuti sussistere in capo allo Stato 
– competente ex art. 117, comma 3, Cost., nella materia “coordinamento della finanza pubbli-
ca” - nei confronti delle amministrazioni regionali e locali allo scopo di garantire la tenuta 
complessiva finanziaria dell’ordinamento italiano, la quale può essere messa in pericolo da 
fenomeni di cattivo uso delle risorse pubbliche e dall’incapacità gestionale degli amministra-
tori locali. 
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fatto ‘superato’ o surrogato nell’esercizio dei suoi poteri da organi di livello di go-
verno superiore115. 
L’art. 136 del TUEL prevede che qualora gli enti locali, pur invitati a provvedere 
entro un congruo termine, ritardino od omettano di compiere atti obbligatori per 
legge, il difensore civico regionale, ove costituito, oppure il CO.RE.CO. compe-
tente debbano nominare un commissario ad acta il quale provveda, entro sessanta 
giorni dal conferimento dell’incarico, a porre rimedio a tale inerzia in via sostitu-
tiva. La disposizione in esame è stata oggetto di discussioni dottrinarie relativa-
mente a vari suoi profili. Ci si è domandati in primis se la norma, che dopo 
l’eliminazione dei CO.RE.CO. rimane applicabile solo per la parte relativa al di-
fensore civico regionale, possa ritenersi compatibile con il nuovo assetto istitu-
zionale introdotto dalla riforma del 2001. Il problema si poneva in quanto la Cor-
te costituzionale, nel dichiarare l’ammissibilità di poteri sostitutivi ulteriori rispet-
to a quelli previsti dall’art. 120 Cost.116, aveva richiesto che, data l’incisività degli 
interventi sostitutivi sull’autonomia dell’amministrazione sostituita, tali poteri so-
stitutivi venissero esercitati solo da «organi di governo», ovvero da organi che 
fossero espressione della volontà politica dell’ente, tra i quali quindi non rientre-
rebbe il difensore civico regionale. Tuttavia negli ultimi anni, di fronte a casi di 
oggettiva necessità di intervento, risulta che alcuni difensori civici regionali siano 
intervenuti in non pochi casi esercitando il potere sostitutivo previsto dall’art. 136 
e che, con riferimento a quelle situazioni, parte della giurisprudenza abbia avallato 
tale intervento, ritenendo dunque perfettamente vigente la norma in esame. Tali 
                                                 
115 La riconducibilità di tali interventi ai controlli sugli atti non è pacifica in dottrina e in giu-
risprudenza: ad esempio il Consiglio di Stato, chiamato a pronunciarsi sullo schema del Te-
sto Unico del 2000, aveva ritenuto più opportuno inserirli all’interno dei “controlli sugli or-
gani” in quanto essi, se attivati, finiscono inevitabilmente per incidere sulle competenze de-
gli organi dell’ente surrogato. In realtà sembra più corretta la classificazione che ha delineato 
il legislatore del TUEL, in quanto i controlli sostitutivi previsti dagli artt. 136 e 137 fanno ri-
ferimento a singoli atti, a differenza dei controlli cc.dd. ‘sugli organi’ che sono al contrario 
volti a valutare l’idoneità astratta dell’organo a garantire il regolare funzionamento dei ser-
vizi e dell’amministrazione (la c.d. legitimatio ad officium) e, se attivati, vanno ad incidere sul-
la permanenza in carica dei singoli amministratori locali o degli organi 
dell’amministrazione. 
116 Si veda Corte cost., sent. 27 gennaio 2004 n. 43, cit., confermata dalla sent. 29 aprile 2005 n. 
167, in Foro It., 2005, 1, 1991. 
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pronunce - che ad esempio hanno ritenuto legittimo l’intervento sostitutivo del 
commissario ad acta nominato dal difensore civico in caso di mancata surroga del 
consigliere dimissionario da parte del consiglio comunale117 o in caso di mancata 
nomina del difensore civico comunale118 - hanno rinvenuto il fondamento costi-
tuzionale del potere sostitutivo di cui all’art. 136 nell’art. 117, comma 2, lett. p 
della Costituzione, che attribuisce allo Stato la competenza legislativa esclusiva 
nelle materie riguardanti la legislazione elettorale, gli organi di governo e le fun-
zioni fondamentali di comuni e province: in caso di ritardo o di omissione da par-
te degli enti locali di atti obbligatori per legge, lo Stato avrebbe scelto di garantire 
l’adempimento delle funzioni degli enti avvalendosi della figura del difensore civi-
co regionale. Parte della dottrina119 ha però criticato duramente tale orientamen-
to, sostenendo, al contrario, che l’art. 136 debba piuttosto considerarsi abrogato e 
alcune pronunce della giurisprudenza si sono espresse in tal senso120. 
Contrasti giurisprudenziali sono sorti anche con riferimento al significato da at-
tribuire all’espressione “atti obbligatori per legge”. L’opinione più diffusa è che il 
potere sostitutivo in esame possa essere attivato allorquando l’ente locale abbia 
                                                 
117 Cfr. TAR Abruzzo - L’Aquila, 30 luglio 2005, sent. 2005 n. 667, in Giorn. dir. amm., 2005, 10, 
1087. Il TAR ha affermato che l’art. 136 del TUEL non appare porsi in contrasto con il nuovo 
assetto costituzionale introdotto con la riforma del 2001 e il riferimento operato dalla Corte 
costituzionale ad un “organo di governo regionale” cui demandare gli interventi sostitutivi 
non può che riguardare le materie di competenza delle regioni. 
118 Cfr. Consiglio di Stato, sez. V, sent. 2 ottobre 2006, n. 5706 in Giorn. dir. amm., 2006, 12, 
1347. Sul punto cfr. anche sent. TAR Lazio, Roma, sez. II, 14 gennaio 2009, n. 139 (in Foro 
amm. TAR 2009, 1, 108, con nota di ITALIA, V., Il difensore civico e lo statuto dell'ente locale): nel 
caso di specie il tribunale amministrativo ha annullato il provvedimento sostitutivo di no-
mina del difensore civico comunale emesso dal presidente del consiglio comunale in appli-
cazione dell’art. 4, comma 2, della l. 15 luglio 1994 n. 444; a detta del giudice amministrativo 
in tal caso si sarebbe dovuto applicare in primo luogo l’art. 136 del TUEL e solo in caso di 
mancata costituzione del difensore civico regionale, considerata l’eliminazione del 
CO.RE.CO., sarebbe stato possibile applicare la disposizione dell’art. 4 che prevede il potere 
sostitutivo del presidente dell’organo collegiale che deve disporre la nomina dell’organo 
amministrativo scaduto. Di diverso avviso TAR Emilia-Romagna, Bologna, sez. II, 8 maggio 
2007, n. 480 in Foro it. 2008, 4, III, 219.   
119 Cfr. OLIVIERI, L., Il difensore civico regionale ha potere di controllo sostitutivo? La parola alla giu-
risprudenza, in Comuni d’Italia, n. 3, 2007, 39 ss. 
120 Cfr. TAR Toscana, ord. 2 febbraio 2006, n. 112 (in Foro amm. TAR 2006, 1, 103): «il difenso-
re civico, non rivestendo né natura di organo regionale né, a maggior ragione, di organo di 
governo, non ha alcun potere sostitutivo nei confronti dell’ente locale […] ma tale potere non 
può che far capo in via esclusiva allo Stato e, per esso, al Governo»; rimane comunque ferma 
«la facoltà dei soggetti titolari del diritto soggettivo di surroga di ricorrere all’autorità giudi-
ziaria avvalendosi dei mezzi messi a disposizione dalle leggi vigenti».  
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un obbligo che derivi da una fonte normativa, mentre non sarebbe sufficiente a 
legittimare l’intervento la sussistenza in capo all’ente di un obbligo derivante da 
fonte contrattuale o da un atto amministrativo121. Parte della giurisprudenza ha 
ritenuto di propendere per un’interpretazione restrittiva della nozione di “atto 
obbligatorio per legge” per limitare il più possibile un potere così incisivo nei 
confronti delle autonomie locali: l’atto obbligatorio per legge sarebbe l’atto che 
deve essere adottato entro un termine perentorio o che comunque deve essere 
imprescindibilmente adottato dall’ente122. 
La Corte costituzionale123 ha ritenuto, anche con riferimento al potere sostitutivo 
previsto dall’art. 136, che l’ente sostituito, in virtù del principio di leale collabora-
zione tra i diversi livelli di governo, debba essere comunque messo nelle condi-
zioni di evitare la sostituzione attraverso l’autonomo adempimento e di interlo-
quire nel procedimento stesso: ciò si realizza attraverso l’obbligo di previa diffida 
all’ente ordinariamente competente a provvedere entro un termine congruo, la 
cui misura sembrerebbe oggi rimessa alla legge regionale124. 
L’art. 137 del TUEL invece disciplina il potere sostitutivo del Governo, anche 
questa volta attraverso la nomina di un commissario ad acta, da attivare in caso di 
accertata inattività da parte degli enti locali che comporti inadempimento agli ob-
blighi derivanti dall’appartenenza all’Unione europea o pericolo di grave pregiu-
dizio agli interessi nazionali. In questa seconda serie di casi il Presidente del Con-
siglio dei ministri, su proposta del Ministro competente per materia, assegna 
all’ente inadempiente un congruo termine per provvedere, decorso inutilmente il 
quale, sentito il soggetto inadempiente125, nomina un commissario ad acta che 
provvede in via sostitutiva. Dunque l’art. 137, a differenza della norma che lo 
                                                 
121 In tal senso si è espresso il Consiglio di Stato, sez. V, 2 ottobre 2006 n. 5706, in Giorn. dir. 
amm., 2006, 12, 1347. 
122 Cfr. TAR Puglia, Lecce, sez. I, sent. 18 dicembre 2001, n. 7955, in Foro Amm. 2001, 3314. 
123 Cfr. Corte cost., sent. 27 gennaio 2004 n. 43, cit. 
124 Peraltro la Corte dei conti (v. sez. giurisdiz. Campania, 4 luglio 2005, n. 589, in 
www.cortedeiconti.it) ha ritenuto che in mancanza della diffida deve ritenersi esclusa la re-
sponsabilità degli amministratori comunali in relazione alla spesa conseguente all’esercizio 
dell’attività sostitutiva ai sensi dell’art. 136 del TUEL. 
125 Perché venga garantito un contradditorio con l’ente locale ordinariamente competente è 
stato ritenuto sufficiente ottenere il parere del sindaco del comune o del presidente della 
provincia interessati. 
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precede, non è espressione di poteri sostitutivi generali ma della loro applicazione 
ad ipotesi specifiche126. L’art. 137 del TUEL deve necessariamente essere rappor-
tato con l’art. 120, comma 2, della Costituzione, al cui contenuto in parte si so-
vrappone e con cui presenta indubbi elementi di contatto. L’articolo del TUEL in 
commento, come del resto la stessa disposizione costituzionale citata, rinviene la 
propria ratio nell’esigenza di salvaguardare interessi superiori che potrebbero esse-
re pregiudicati da un cattivo uso dell’autonomia da parte degli enti locali, i quali - 
come sappiamo - sono stati destinatari, a partire dalle ‘riforme Bassanini’, di un 
massiccio trasferimento di funzioni amministrative: si vuole così evitare che lo 
Stato italiano, l’unico responsabile di fronte all’Unione europea127, sia chiamato a 
rispondere per eventuali inadempimenti degli obblighi comunitari da parte degli 
altri livelli istituzionali di cui è composta la Repubblica e si vuole impedire che la 
progressiva attribuzione di competenze a livelli territoriali minori esponga gli in-
teressi nazionali al rischio di grave pregiudizio. Le due norme presentano comun-
que alcuni elementi di differenziazione: si è ad esempio sottolineato che l’art. 120 
Cost. individua i soggetti potenzialmente destinatari del controllo sostitutivo nei 
comuni, nelle province, nelle città metropolitane e nelle regioni (negli enti cioè 
che compongono la Repubblica italiana ex art. 114, comma 1, Cost.) mentre la 
norma in esame del TUEL fa genericamente riferimento agli “enti locali” e quindi 
ricomprenderebbe anche le comunità montane, le unioni di comuni, alcuni con-
sorzi; inoltre, con riguardo alla violazione degli obblighi derivanti 
dall’appartenenza all’Unione europea, l’art. 137 parla di “inadempimento”, per cui 
sembrerebbe far riferimento alle sole ipotesi di condotte omissive degli enti, men-
tre la disposizione costituzionale, presupponendo il “mancato rispetto” della 
normativa comunitaria, può riferirsi anche ad ipotesi di cattiva o erronea attua-
zione di tale normativa. In generale a noi pare che le ipotesi previste dall’art. 137 
                                                 
126 PERTICI, A., Art. 137: Poteri sostitutivi del Governo, in NAPOLI, C. – PIGNATELLI, D. (a cura di) 
Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 2012, 1293. 
127 La Corte di Giustizia dell’U.E. ha stabilito oramai da tempo che è lo Stato unitariamente 
inteso ad essere responsabile dell’attuazione dei diritto comunitario a livello internazionale 
di fronte all’Unione (v. sent. 4 luglio 2000, C-424/97, Salomone Haim, in Corriere giuridico 
2000, 1105). 
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possano essere ben ricomprese nella nuova norma costituzionale, la quale contie-
ne, ma con un oggetto evidentemente più ampio, una riformulazione della norma 
del TUEL, aggiornata al nuovo contesto costituzionale (che non si riferisce più 
all’“interesse nazionale” ma alla “tutela dell’unità giuridica o dell’unità economica 
e in particolare alla tutela dei livelli essenziali delle prestazioni”)128. 
Accanto al su richiamato procedimento di carattere ordinario per l’esercizio di ta-
le potere sostitutivo, l’art. 137 del TUEL individua un ulteriore procedimento, più 
spedito, che può essere attivato «in casi di assoluta urgenza»: in tali casi viene 
omessa la fase relativa alla diffida ad adempiere ed il Consiglio dei ministri nomi-
na subito il commissario ad acta, su proposta del Presidente del Consiglio di con-
certo con il Ministro competente. Dubbi possono sorgere con riferimento alle 
ipotesi che integrerebbero i “casi di assoluta urgenza”, poiché la norma non for-
nisce alcuna indicazione a riguardo. In tali casi oltretutto l’autonomia dell’ente so-
stituito è fortemente limitata in quanto non gli è consentito né di provvedere per 
scongiurare la sostituzione (non essendo destinatario di alcuna diffida ad adem-
piere) né di essere coinvolto nella nomina del commissario ad acta. Per attenuare 
l’impostazione fortemente centralistica di questa procedura d’urgenza, l’art. 137 
prevede che il provvedimento adottato in via sostitutiva, anche se immediatamen-
te esecutivo, sia comunicato senza indugio alla Conferenza Stato-città e autono-
mie locali (allargata ai rappresentanti delle comunità montane) il cui eventuale pa-
rere negativo, espresso nei successivi quindici giorni, impone al Consiglio dei mi-
nistri di riesaminare l’atto (ma il Consiglio potrebbe benissimo riconfermare il 
provvedimento, per cui l’organo rappresentante le autonomie ha in mano, di fat-
to, un’arma spuntata129). 
                                                 
128 Questa interpretazione dell’art. 137 del TUEL alla luce dell’art. 120 Cost. ha trovato con-
ferma anche in una recente pronuncia della Corte dei conti (sez. controllo Molise, 5 settem-
bre 2007, n. 26, in www.cortedeiconti.it) che ha ritenuto legittimo l’esercizio dei poteri sosti-
tutivi di cui all’art. 137 TUEL e 120 Cost. in caso di mancata approvazione da parte 
dell’amministrazione locale del rendiconto, in quanto tale inadempienza non consente 
all’ente di concorrere alla realizzazione degli obiettivi (comuni) di finanza pubblica ai fini 
della tutela dell’unità della Repubblica. 
129 PERTICI, A., Art. 137: Poteri sostitutivi del Governo, in NAPOLI, C. – PIGNATELLI, D. (a cura di) 
Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 2012, 1296. 
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L’ultimo comma dell’art. 137 fa espressamente salve le altre disposizioni previste 
dall’ordinamento in materia di poteri sostitutivi130. 
 
3.3. I controlli sostitutivi per fronteggiare situazioni di emergenza 
Negli ultimi tempi si è verificata una proliferazione di fattispecie di intervento so-
stitutivo previste nella legislazione di settore per far fronte a situazioni di emer-
genza. La connessione tra emergenza e sostituzione si verifica, innanzitutto, per-
ché la situazione emergenziale produce un pericolo, il quale rende necessario un 
tempestivo intervento che però sarà di natura sostitutiva solo nel caso in cui il 
soggetto ordinariamente competente non sia in grado di far fronte a tale pericolo, 
ovvero non sia nelle condizioni di curare tempestivamente l’interesse pubblico 
che gli è affidato dalla legge e che è messo in pericolo dalla situazione emergen-
ziale. Anche in questi casi l’intervento sostitutivo non mira a sanzionare l’inerzia 
o l’inefficienza dell’amministrazione inadempiente, ma piuttosto a collaborare af-
finché gli interessi pubblici possano essere efficacemente salvaguardati (e non ri-
schino di essere compromessi dall’inerzia del titolare della funzione) nell’ottica di 
un efficiente sistema di risoluzione delle emergenze131. 
Negli ultimi anni abbiamo assistito con frequenza all’adozione di regimi commis-
sariali derogatori (rispetto al sistema ordinario di competenze) non solo di fronte 
a situazioni di reale emergenza oggettivamente imprevedibili e non imputabili 
all’amministrazione (si pensi alle emergenze sanitarie o al verificarsi di calamità 
                                                 
130 In proposito, nell’ambito del TUEL, si possono ad esempio menzionare: l’art. 39, comma 
5, relativo al potere di intervento del prefetto nel caso di inosservanza degli obblighi di con-
vocazione del consiglio comunale o provinciale; l’art. 50, comma 9, che prevede che in caso 
di mancata nomina, entro i termini ivi stabiliti, da parte del sindaco o del presidente della 
provincia, dei rappresentanti dell’amministrazione presso enti, aziende ed istituzioni, prov-
veda a tale nomina il CO.RE.CO., norma rispetto alla quale valgono le considerazioni che 
abbiamo fatto con riferimento all’art. 136 del TUEL a cui l’art. 50 fa espresso rinvio. Si ricor-
da infine l’art. 54 che, ai commi 2, 10 e 11, prevede che il prefetto possa intervenire in caso di 
inerzia del sindaco nello svolgimento delle funzioni di competenza statale o in caso di man-
cata adozione da parte del sindaco di ordinanze contingibili e urgenti finalizzate ad affronta-
re gravi pericoli che minaccino l’incolumità dei cittadini. 
131 Dottrina e giurisprudenza hanno rinvenuto il fondamento costituzionale di tali poteri so-
stitutivi nell’art. 120 Cost. (in particolare nel suo carattere di rimedio straordinario e di ulti-
ma istanza) e negli artt. 117 e 118 Cost. Cfr. Corte cost., sent. 27 gennaio 2004, n. 43, cit. 
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naturali come terremoti e alluvioni) ma anche – e questo è il punto critico - per 
affrontare situazioni emergenziali derivanti proprio dall’inefficienza, 
dall’inefficacia e dai ritardi delle stesse amministrazioni pubbliche o comunque 
dovute all’inadeguatezza degli strumenti a disposizione delle stesse. Ne è un 
esempio il commissariamento straordinario previsto dalla normativa sulla prote-
zione civile132 che è stato utilizzato anche per la gestione dei servizi pubblici locali 
(come la gestione dei servizi idrici o lo smaltimento dei rifiuti) e per la gestione di 
grandi eventi133.  
Il commissario, nominato con decreto del Presidente del Consiglio, rappresenta 
gli interessi del Governo, va a sostituire l’amministrazione ordinariamente com-
petente ed è legittimato ad adottare, in virtù dei propri poteri straordinari deri-
vanti dalla situazione ‘emergenziale’, anche atti in deroga alle norme nazionali. 
L’accertata incapacità delle amministrazioni ordinariamente competenti di far 
fronte ai propri doveri di intervento con i normali strumenti giuridici a loro di-
sposizione, invece che portare il legislatore ad intervenire sul sistema del riparto 
delle competenze (e sulle procedure) per renderlo più razionale ed efficiente, si è 
tradotta, nel nostro ordinamento, in un uso sfrenato dei poteri emergenziali e de-
rogatori affidati all’amministrazione centrale sostitutiva, determinando così 
un’alterazione del sistema costituzionale di allocazione delle risorse, tra l’altro in 
evidente contraddizione con la vocazione autonomistica che la riforma costitu-
zionale del Titolo V (Parte II) aveva voluto imprimere all’ordinamento ammini-
                                                 
132 Si veda la legge 24 febbraio 1992, n. 225: essa prevede che, al verificarsi di eventi che, per 
intensità ed estensione, devono essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari, il Consi-
glio dei ministri deliberi lo stato di emergenza, determinandone durata ed estensione territo-
riale, sulla base della qualità e della natura degli eventi; successivamente, per l’attuazione 
degli interventi di emergenza conseguenti a tale dichiarazione, il Presidente del Consiglio o, 
per sua delega, il Ministro dell’interno, può avvalersi di commissari delegati che dovranno 
svolgere il proprio incarico rispettando i tempi e le modalità indicate nel provvedimento di 
delega. I commissari possono anche agire in deroga alle norme nazionali. 
133 FIORITTO, A., L’amministrazione dell’emergenza tra autorità e garanzie, Il Mulino, Bologna, 
2008, 215 e ss. L’Autore afferma che «va considerato come un aspetto per certi versi patolo-
gico del sistema il crescente ricorso alla sostituzione dovuto, da una parte, alle trasformazio-
ni sociali e all’aumento dei rischi e delle emergenze e, dall’altra, ad una incapacità delle am-
ministrazioni di far fronte ai normali compiti ad esse affidati». 
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strativo134. La sostituzione è insomma diventata il metodo ordinario di intervento 
dei livelli superiori di governo nei confronti di quelli inferiori. Ai commissari vie-
ne delegata la competenza ad adottare provvedimenti di carattere legislativo oltre 
agli atti amministrativi e regolamentari135. Tra l’altro in non pochi casi nella ge-
stione dell’emergenza si è scelto di attribuire l’esercizio dei poteri straordinari allo 
stesso titolare originario la cui inerzia o cattiva amministrazione ha dato origine 
all’intervento sostitutivo e ciò in quanto, nella logica di un efficace sistema di riso-
luzione delle emergenze, appare più importante risolvere nel più breve tempo 
possibile l’emergenza e tutelare l’interesse pubblico, piuttosto che andare a ricer-
care le cause che hanno dato luogo all’emergenza136. Dunque mentre in origine i 
commissari venivano scelti all’interno delle amministrazioni centrali (in primis del-
le prefetture) oggi sempre più di frequente vengono nominati commissari straor-
dinari esponenti dell’amministrazione locale (sindaci, presidenti di province e di 
regioni). Spesso l’esercizio di tali poteri di emergenza, pure ampi, non è riuscito 
ad assicurare il superamento della situazione di crisi, anzi l’ha acuita ed il regime 
sostitutivo si è rivelato assolutamente inefficace. Si pensi al noto caso della ge-
stione dell’’emergenza rifiuti’ in Campania: negli ultimi vent’anni si sono verificati 
blocchi nello smaltimento dei rifiuti solidi urbani, con l’accumulo di montagne di 
rifiuti per le strade della regione (in particolare delle province di Napoli e di Ca-
serta) spesso dati alle fiamme con conseguenze negative sulla salubrità 
dell’ambiente e sulla salute degli abitanti137. A tale situazione d’emergenza si è ten-
                                                 
134 TUBERINI, C., Controlli sostitutivi ed etica della Pubblica amministrazione, in VANDELLI, L. (a 
cura di), Etica pubblica e buona amministrazione. Quale ruolo per i controlli?, Franco Angeli, Mi-
lano, 2009, 123. L’Autrice parla, in tal senso, di un «centralismo commissario a vocazione de-
rogatoria». 
135 Tale singolare concentrazione di potere appare pericolosa perché unifica, in capo ad 
un’unica figura, competenze che, in virtù dei principi di separazione dei poteri e di impar-
zialità, dovrebbero rimanere rigorosamente distinte. 
136 Così SALVIA, F., Il modello dualistico dell’amministrazione italiana: tra ‘municipalismo’ e ‘centra-
lismo commissario’ a vocazione derogatoria, Dir. soc., 2004, 42. 
137 Tale situazione è stata generata da una serie di concause: errori tecnico-amministrativi 
consistenti in ritardi nella pianificazione e nella predisposizione di nuove discariche idonee 
(essendo esaurita la capacità di contenimento di quelle esistenti), l’ostruzionismo della cri-
minalità organizzata che gestisce lo smaltimento illegale dei rifiuti a basso costo e che ha in-
teresse a conservare il ‘monopolio’ nella gestione ed infine i livelli bassi di raccolta differen-
ziata. 
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tato di porre rimedio tramite una serie di commissariamenti dell’amministrazione 
campana che si sono succeduti a partire dal 1994 fino al 2009 quando è stata di-
chiarata la fine dell’emergenza138. Proprio la lunga durata del regime emergenziale 
ha suscitato notevoli perplessità, in quanto i poteri straordinari dovrebbero essere 
esercitati per un tempo limitato, strettamente necessario a porre rimedio 
all’emergenza139. Molti dubbi poi sono sorti con riferimento al fatto che ai com-
missari sono stati attribuiti compiti di carattere ordinario (come quello di pro-
grammazione) che sarebbero di competenza dell’amministrazione sostituita (la 
quale viene perciò privata dei propri poteri ordinari) in assenza dei requisiti di 
emergenza e indifferibilità dell’atto emanato dal commissario140. 
La giurisprudenza amministrativa ha tentato di elaborare uno statuto dei poteri 
sostitutivi straordinari: questi ultimi possono essere anche ampi, purché siano 
preventivamente individuati, anche con l’indicazione della normativa (comune) 
derogabile; devono essere esercitati in un arco di tempo limitato141 e possono es-
sere attivati solo se ne è stata previamente accertata in concreto la sussistenza dei 
                                                 
138 Poteri sostitutivi straordinari sono stati attribuiti, con decreto del Presidente del Consi-
glio, negli anni a diverse figure: all’allora Prefetto di Napoli (nel 1994 e nel 1996), al Presi-
dente della Regione Campania (nel 1996, nel 1999 e nel 2000) e al Capo della Protezione civi-
le (nel 2006 e nel 2008). 
139 Tra l’altro con riferimento ai territori in cui vige lo stato di emergenza nel settore dello 
smaltimento dei rifiuti, dichiarato ai sensi della l. 24 febbraio 1992, n. 225, è stata prevista di 
recente (in particolare dall’art. 3 del d.l. 6 novembre 2008 n. 172, convertito in l. 30 dicembre 
2008, n. 210), un’ipotesi ulteriore di rimozione degli amministratori locali che si è andata ad 
aggiungere a quelle già disciplinate dall’art. 142 del TUEL: si fa riferimento al caso di gravi 
inosservanze da parte delle province degli obblighi inerenti alla programmazione e 
all’organizzazione del recupero e dello smaltimento dei rifiuti e di violazioni dell’obbligo di 
individuazione delle zone idonee alla localizzazione degli impianti a ciò finalizzati, ovvero 
al caso di grave inosservanza di specifici obblighi posti a carico dei comuni inerenti alla di-
sciplina delle modalità de servizio di raccolta e trasporto dei rifiuti urbani e della raccolta 
differenziata (v. infra).   
140 Cfr. FIORITTO, A., L’amministrazione dell’emergenza tra autorità e garanzie, Il Mulino, Bolo-
gna, 2008, 233. L’Autore ritiene che dall’esperienza della gestione dello smaltimento dei ri-
fiuti in Campania si possano trarre «alcuni significativi insegnamenti»: anzitutto, «le situa-
zioni di emergenza possono essere prodotte dalle stesse istituzioni quando non sanno o non 
vogliono usare correttamente i poteri ordinari loro attribuiti»; in secondo luogo, «gli stessi 
poteri di emergenza, pure ampi, non garantiscono il superamento delle situazioni di crisi»; 
in terzo luogo, «non sempre la catena dei controlli e il sistema delle garanzie è in grado di 
garantire il buon uso dei poteri straordinari». Sull’emergenza rifiuti in Campania si veda an-
che MARTINI, C., Emergenze rifiuti e ordinanze extra ordinem, in G.d.a., 11, 2003, 1157 e ss.   
141 Cfr. Consiglio di Stato, sez. V, 13 novembre 2002, n. 6280, in Foro amm. CDS 2002, 2898; 
Riv. giur. ambiente 2003, 576, con nota di GALDENZI, C. 
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presupposti e se l’intervento sostitutivo appare coerente con il principio di ragio-
nevolezza142. Poiché l’esercizio di tali poteri comporta la sostituzione di 
un’amministrazione nata democraticamente e che nell’adozione delle proprie scel-
te agisce con metodologie che si basano sulla partecipazione e sul contraddittorio 
con una diversa amministrazione che, al contrario, interviene in modo autoritario, 
con la possibilità di forte limitazione dei diritti, è necessario, come ha sottolineato 
la dottrina, che l’intervento sostitutivo rappresenti in concreto l’unico rimedio 
possibile per garantire la protezione della vita e dei beni della collettività. 
Viste le esperienze negative e i dubbi sulla conformità alla Costituzione degli in-
terventi sostitutivi compresi quelli previsti nella normativa di settore, appare op-
portuno costruire un nuovo modello di intervento sostitutivo, che garantisca la 
partecipazione effettiva dell’amministrazione locale interessata in modo che essa 
garantisca (perché essa sola è in grado di farlo) la reale rappresentanza degli inte-
ressi della comunità locale che sono in gioco: dunque sarebbe utile temperare il 
carattere unilaterale ed autoritativo tipico delle misure sostitutive, magari creando 
un sistema organizzativo ‘a rete’ che si basi sulla cooperazione tra le varie ammi-
nistrazioni coinvolte143. Inoltre poiché, come abbiamo visto, spesso la situazione 
emergenziale è frutto di una cattiva gestione amministrativa, sarebbe ancora più 
opportuno riorganizzare il sistema di controlli che precedono l’intervento sostitu-
tivo in modo da renderlo effettivamente funzionante, e così da prevenire il verifi-
carsi della situazione di pericolo, in tal modo relegando la misura sostitutiva ai ca-
si veramente eccezionali e straordinari. 
 
 
                                                 
142 Cfr. TAR Friuli 30 agosto 2003, n. 641 in Foro amm. TAR 2003, 2205. 
143 In questa direzione, cfr. le considerazioni di FIORITTO, A., L’amministrazione dell’emergenza 
tra autorità e garanzie, Il Mulino, Bologna, 2008, 163 e ss. sul modello della Protezione civile 
come esempio positivo di organizzazione ‘a rete’, replicabile in altri contesti.  
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3.4. Il controllo da parte del prefetto su alcune attività dell’ente in caso di 
sospetto di infiltrazioni mafiose 
Nel capo I del Titolo VI della Parte I del TUEL, dedicato al controllo sugli atti 
degli enti locali, è inserito anche l’art. 135 intitolato “Comunicazione delle delibe-
razioni al prefetto”. La norma, al primo comma, prevede che il prefetto possa ri-
chiedere ai competenti organi statali e regionali gli interventi di controllo e sosti-
tutivi previsti dalla legge144, in presenza di due diversi presupposti: 
1) qualora ritenga, sulla base di fondati elementi comunque acquisiti, che esistano 
tentativi di infiltrazione di tipo mafioso nelle attività di carattere negoziale poste 
in essere dalla pubblica amministrazione145 - come quelle riguardanti appalti, con-
cessioni, subappalti, cottimi, noli a caldo o contratti similari per la realizzazione di 
opere e di lavori pubblici - oppure  
2) quando sia necessario assicurare il regolare svolgimento delle attività delle 
pubbliche amministrazioni, purché l’illegittimità riscontrata (e per la quale viene 
attivato il controllo) «sia idonea, ove non eliminata, a pregiudicare l’operatività 
dell’ente»146.  
La stessa norma, al secondo comma, prevede che il prefetto, ai medesimi fini, 
possa chiedere che siano sottoposte al controllo preventivo di legittimità le deli-
berazioni degli enti locali relative ad acquisti, alienazioni, appalti ed in generale a 
tutti i contratti con le modalità e i termini previsti dall’art. 133, comma 1, dello 
stesso TUEL. 
La disposizione in esame si colloca anch’essa nell’ambito della questione del pro-
blematico equilibrio tra il progressivo rafforzamento dell’autonomia delle ammi-
nistrazioni locali e la necessità di conservare un controllo sul loro operato in rela-
zione a specifici e fondamentali interessi dello Stato. 
                                                 
144 Tale possibilità di richiesta da parte del prefetto costituisce atto di esercizio di poteri con-
feritigli ex lege o a lui delegati dal Ministro dell’interno.  
145 L’elencazione dei contratti che viene prevista dall’art. 135, comma 1, è da considerare 
avente carattere meramente esemplificativo: rientrano dunque nell’ambito di operatività del-
la disposizione in esame tutte le possibili operazioni negoziali poste in essere da parte delle 
amministrazioni locali. 
146 Così si è espresso il Ministero dell’interno nella circolare 5 dicembre 1991 n. 
11001/119/5/1. 
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Già all’indomani dell’entrata in vigore della legge n. 127/1997 – che, come ab-
biamo visto, aveva profondamente innovato il sistema dei controlli esaltando 
l’autonomia degli enti locali - erano sorti dubbi sulla vigenza della norma che ha 
rappresentato il predecessore della disposizione in commento, ovvero dell’art. 16 
della legge n. 55 del 1990147. Tali dubbi si sono ripresentati con ancor maggiore 
forza nel momento in cui la riforma del Titolo V della Costituzione ha ridisegna-
to i rapporti tra Stato ed autonomie e ha portato all’abrogazione dell’art. 130 della 
Costituzione e alla conseguente soppressione degli esistenti controlli preventivi 
esterni di legittimità sugli atti degli enti locali. Parte della dottrina ha sostenuto al-
lora che l’abrogazione dell’art. 130 della Costituzione avrebbe comportato 
l’abrogazione di entrambi i commi dell’art. 135 del TUEL. Altri autori148 ritengo-
no invece che debba considerarsi non più in vigore il solo secondo comma, pur 
affermando che non dovrebbe essere precluso alla legge statale di introdurre, in 
via eccezionale, forme di controllo preventivo, per finalità di carattere costituzio-
nale che lo Stato è tenuto o autorizzato a perseguire quali quelle riguardanti 
l’ordine e la sicurezza pubblica: dopo l’abrogazione dell’art. 125, comma 1, e 
dell’art. 130 della Costituzione, sarebbero perciò consentiti  controlli di legittimità 
sugli atti delle amministrazioni regionali e locali purché non siano previsti in ma-
niera generalizzata e sarebbero ammessi solo sulla base di precise e puntuali giu-
stificazioni costituzionali149. Secondo altri ancora, l’abrogazione dell’art. 130 della 
Costituzione ha avuto delle ricadute solo sulla vigenza dell’art. 126 del TUEL, il 
                                                 
147 Sulla questione era intervenuto il Consiglio di Stato che, su istanza del Ministero 
dell’interno, aveva reso un apposito parere (Cons. Stato, sez. I, par. 15 ottobre 1997, n. 1539, 
in Giorn. dir. amm., 1998, 4, 349) in cui affermava che l’art. 16 della l. 19 marzo 1990 n. 55 non 
risultava abrogato in seguito all’introduzione della nuova disciplina in materia di controllo 
degli atti degli enti locali in quanto disposizione di carattere speciale, idonea perciò a resiste-
re all’abrogazione da parte di una norma successiva di carattere generale; tale specialità sa-
rebbe stata desumibile sia dalla sedes materiae (in quanto tale norma era stata inserita non nel 
corpo della normativa sui controlli ma nell’ambito della legislazione antimafia) sia dalle pe-
culiari esigenze che la norma ha inteso presidiare, ovvero la necessità che gli amministratori 
locali democraticamente eletti siano liberi da qualsiasi condizionamento esterno, in special 
modo da quelli provenienti dalla criminalità organizzata.  
148 D’AURIA, G., Appunti sui controlli amministrativi dopo il nuovo Titolo V (Parte II) della Costitu-
zione, Il lavoro nelle pubbliche amministrazioni, suppl. al fasc. 1, 2002, 90. 
149 D’AURIA, G., I controlli, in CASSESE, S. (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, parte I, 
Milano, vol. 2, 2003, 1415. 
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quale individua gli atti soggetti in via necessaria al controllo preventivo di legitti-
mità e sull’art. 133 che disciplina le modalità di esercizio di tale controllo da parte 
del CO.RE.CO., ma non rispetto all’art. 135 il quale trova il suo fondamento co-
stituzionale nel testo novellato dell’art. 117, comma 2, lett. h, il quale attribuisce 
allo Stato la competenza esclusiva in materia di “ordine pubblico e sicurezza”. 
Tale ultima posizione è in linea con quanto affermato dalla Corte costituzionale la 
quale, nelle sue pronunce, ha sostenuto che la disposizione del TUEL in esame 
risponde all’esigenza di tutelare «valori costituzionali di primario rilievo», come 
«l’ordinata e civile convivenza dei consociati nella comunità generale» o come la 
tutela della «vita dell’intero ordinamento giuridico di fronte ad attacchi della cri-
minalità organizzata che hanno creato una situazione di grave emergenza per 
l’ordine pubblico»150. La tesi della sopravvivenza ha trovato poi conferma anche 
nella giurisprudenza amministrativa: il Consiglio di Stato151, seppur in sede con-
sultiva, ha ritenuto che l’abrogazione dell’art. 130 della Costituzione abbia inciso 
solo sul mezzo attraverso il quale il potere di controllo da parte del prefetto veni-
va esercitato - ovvero attraverso la sottoposizione dell’atto al controllo preventi-
vo di legittimità presso il competente Comitato regionale di controllo – ma non 
ha fatto venir meno il modello procedimentale consistente nel riesame obbligato-
rio dei profili di legittimità dell’atto adottato. Con riferimento alla disposizione 
del primo comma dell’art. 135, essendo stati eliminati i CO.RE.CO. ovvero i sog-
getti ai quali originariamente il prefetto poteva richiedere l’esercizio dei poteri di 
controllo o di sostituzione, è da ritenere che, dopo la riforma, la richiesta ivi di-
sciplinata debba essere oggi indirizzata agli organi rispettivamente abilitati a svol-
gere tali funzioni (al difensore civico regionale, al Governo, etc).  
Il nuovo strumento che permette il riesame della legittimità dell’atto su cui ricada 
il sospetto di condizionamento da parte di organizzazioni di stampo mafioso ai 
sensi del secondo comma dello stesso art. 135 è rinvenuto invece, da parte del 
Supremo Consesso della Giustizia amministrativa, in via primaria nell’art. 147 del 
                                                 
150 Cfr. Corte cost., sent. 19 maggio 1994, n. 191, in Foro it., 1995, I, 1132. 
151 Cfr. Consiglio di Stato, sez. I, parere 26 novembre 2003 n. 1006, in Urbanistica e appalti, 
2004, 8, 952, con nota di PAGANO, A. 
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TUEL, il quale attribuisce all’autonomia normativa ed organizzativa dell’ente lo-
cale il compito di individuare sistemi di controllo interno sulla regolarità ammini-
strativa e contabile che garantiscano la legittimità, oltre che la regolarità e la cor-
rettezza, dell’azione amministrativa; nel caso in cui un siffatto sistema di controllo 
endogeno dovesse mancare, il prefetto potrà sollecitare un motivato riesame di 
legittimità dell’atto in via di autotutela da parte dello stesso organo che lo ha 
emesso. Si coordinano in tal modo le esigenze dello Stato di tutela dell’ordine e 
della sicurezza pubblica con le necessità di rispetto dell’autonomia dell’ente, al 
quale spetterà predisporre i necessari controlli interni in presenza di una richiesta 
prefettizia152. Dunque il Consiglio di Stato ritiene integralmente confermata, nel 
nuovo assetto costituzionale, l’esistenza del potere del prefetto, a cui è attribuita 
la generale funzione di rappresentanza del Governo sul territorio, di sollecitazio-
ne del controllo, in quanto tale potere è finalizzato alla tutela di interessi fonda-
mentali, necessariamente da salvaguardare, riservati dalla Costituzione alla legisla-
zione esclusiva dello Stato, ovvero alla tutela dell’ordine e della sicurezza pubbli-
ca, valori sicuramente messi in pericolo da condizionamenti ed ingerenze prove-
nienti dalla criminalità organizzata153. È invece pienamente condivisibile 
l’opinione espressa dallo stesso Consiglio di Stato sulla incompatibilità col nuovo 
assetto costituzionale delineato dalla riforma del Titolo V dell’esistenza di un ge-
nerale obbligo, pur previsto dall’ultimo periodo della disposizione in esame, di 
comunicare e trasmettere al prefetto tutte le deliberazioni relative all’impiego di 
risorse economiche: l’abrogazione dell’art. 130 della Costituzione ha infatti avuto 
come effetto di far divenire illegittimo ogni sistema di preventivo controllo sulla 
legittimità di specifiche categorie di atti degli enti locali. 
                                                 
152 CORDÌ, L. – LEMBEK, G., Art. 135: Comunicazione delle delibere al prefetto, in NAPOLI, C. – PI-
GNATELLI, D. (a cura di), Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 2012, 1296. 
153 La soluzione prospettata è da ritenersi coerente, secondo il Consiglio di Stato, con le dipo-
sizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla l. cost. 18 ottobre 2001, n. 
3, dettate dalla l. 5 giugno 2003, n. 131, che nel fissare le regole di indirizzo della delega al 
Governo per l’adeguamento delle disposizioni in materia di enti locali stabiliva, in particola-
re, all’art. 2, comma 4, lett. m, di «mantenere ferme le disposizioni in vigore relative […] ai 
procedimenti preordinati alla tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica». 
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Dubbi, infine, sono sorti in dottrina sulla effettiva capacità degli strumenti di con-
trollo interno ove costituiti, sollecitati o meno dal prefetto, di rinvenire e di se-
gnalare profili di illegittimità degli atti adottati in funzione del perseguimento rea-
le degli obiettivi di etica pubblica154 (v. infra). 
 
3.5. L’annullamento straordinario di atti illegittimi 
Un’altra ipotesi di intervento statale nei confronti degli atti degli enti locali, della 
cui sopravvivenza si è dubitato dopo l’entrata in vigore del nuovo Titolo V (Parte 
II) della Costituzione, è prevista dall’art. 138 del TUEL, il quale, riprendendo 
quanto disposto dall’art. 6 del Testo Unico della legge comunale e provinciale del 
1934155, attribuisce al Governo, a tutela dell’unità dell’ordinamento, la facoltà di 
annullare - con decreto del Presidente della Repubblica, previa deliberazione del 
Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro dell’interno - in qualunque tem-
po, d’ufficio o su denuncia, gli atti degli enti locali viziati da illegittimità; ciò in 
applicazione dell’art. 2, comma 3, lett. p, della legge 23 agosto 1988 n. 400 – a cui 
si fa  espresso rinvio - il quale appunto prevede che siano sottoposte alla delibe-
razione del Consiglio dei ministri «le determinazioni concernenti l’annullamento 
straordinario, a tutela dell’unità dell’ordinamento, degli atti amministrativi illegit-
timi, previo parere del Consiglio di Stato».  
La norma del 1988, in origine, aveva vigore anche nei confronti degli atti ammini-
strativi delle regioni e delle province autonome156 ma con riferimento a tali atti 
essa è stata poi dichiarata incostituzionale dal Supremo Giudice delle Leggi nel 
1989: secondo la Corte costituzionale il potere di annullamento si poneva in con-
trasto con l’autonomia riconosciuta dalla Costituzione alle regioni e alle province 
                                                 
154 PALAZZI, F., Come garantire la funzionalità degli enti locali. Riflessioni su alcune forme di con-
trollo, in attesa della riforma del TUEL, in VANDELLI,L. (a cura di), Etica pubblica e buona ammini-
strazione. Quale ruolo per i controlli?, Franco Angeli, Milano, 2009, 139. 
155 Si tratta del Regio Decreto 3 marzo 1934, n. 383. L’art. 3 di tale Testo Unico è stato abroga-
to espressamente dall’art. 274 del d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267 (TUEL). 
156 Con riferimento al potere di annullamento degli atti delle regioni e delle province auto-
nome era previsto, a scopo di garanzia, l’ulteriore obbligo per il Governo di dotarsi del pare-
re della commissione parlamentare per le questioni regionali. 
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autonome157. All’indomani dell’entrata in vigore del nuovo Titolo V della Costi-
tuzione, che ha valorizzato il principio di autonomia degli enti locali, sono sorti, 
in dottrina e giurisprudenza, dubbi sulla compatibilità di tale potere di annulla-
mento con riferimento anche agli atti di comuni e province e vi sono tuttora pre-
se di posizione contrastanti. Alcuni autori sono dell’avviso che i medesimi princi-
pi affermati dalla Corte costituzionale con riferimento alle regioni (e alle province 
autonome) prima della riforma costituzionale del 2001, con l’entrata in vigore del 
nuovo Titolo V debbano essere estesi anche agli enti locali: il novellato contenuto 
dell’art. 114 della Costituzione, in cui l’autonomia dei comuni e delle province è 
parificata quanto a tutela a quella delle regioni, dovrebbe dunque portare alla 
conclusione che il potere di annullamento previsto dall’art. 138 del TUEL sia da 
ritenere costituzionalmente illegittimo158. Alcuni di tali autori159 hanno però so-
stenuto la permanenza del potere di annullamento da parte del Consiglio dei mi-
nistri per i soli provvedimenti adottati dal sindaco in veste di ufficiale di Gover-
no, rispetto ai quali il Consiglio dei ministri agirebbe in via di autotutela in quanto 
organo gerarchicamente superiore. Altra parte della dottrina160 ritiene, al contra-
rio, che l’istituto previsto dall’art. 138 del TUEL, nonostante l’indeterminatezza 
dei presupposti e l’ampia discrezionalità che connota tale intervento governativo, 
sia costituzionalmente legittimo e che trovi fondamento nel nuovo art. 120, se-
condo comma, della Costituzione, in quanto sarebbe anch’esso, come la norma 
costituzionale ora citata, espressione dell’esigenza di mantenimento dell’unità 
dell’ordinamento giuridico della Repubblica. 
                                                 
157 Cfr. Corte costituzionale, sent. 21 aprile 1989, n. 204, in Rass. avv. Stato 1989, I, 15. Il potere 
di annullamento da parte del Governo degli atti regionali - secondo la Corte - sarebbe in con-
trasto con l’autonomia della regione, costituzionalmente riconosciuta, autonomia che può 
trovare i soli limiti esplicitamente indicati nella Costituzione: l’annullamento governativo, 
così come concepito, ovvero come un potere generale e senza alcun limite temporale, non 
troverebbe alcun fondamento costituzionale. 
158 In tal senso si è espresso PINTO, F., Diritto degli enti locali, III ed., Giappichelli, Torino, 2012, 
370-371. Cfr. anche VESPERINI, G., Gli enti locali, Laterza, Roma-Bari, 2004, 103. 
159 BRUNETTI, L., Considerazioni sul potere di annullamento di cui all’art. 138 del t.u.e.l. e sulla sua 
riconducibilità all’art. 120, comma 2, Cost., in Dir. Amm. 2006, 721.   
160 Così D’AURIA, G., Appunti sui controlli amministrativi dopo il nuovo Titolo V (Parte II) della 
Costituzione, Il lavoro nelle pubbliche amministrazioni, suppl. al fasc. 1, 2002, 90. 
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La tesi della sopravvivenza del potere sostitutivo è stata condivisa dal Consiglio di 
Stato, il quale, chiamato ad esprimere un parere in merito a tale istituto161, ha af-
fermato che l’annullamento straordinario del Governo nei confronti degli atti il-
legittimi degli enti locali deve considerarsi del tutto compatibile con la riforma 
costituzionale, in quanto esso trova la sua ratio nell’obbligo gravante sul Presiden-
te del Consiglio dei ministri, sancito dall’art. 95 della Costituzione, di assicurare il 
mantenimento dell’unità di indirizzo politico ed amministrativo, affinché sia data 
attuazione al principio di unità e di indivisibilità della Repubblica espresso dall’art. 
5 delle Costituzione. Mentre infatti la peculiare rilevanza attribuita alle regioni ri-
sulta essere stata rafforzata dalla riforma costituzionale del 2001, che ha conferito 
alle stesse una più accentuata potestà legislativa (con l’attribuzione di ogni materia 
non espressamente riservata alla legislazione statale), si sottolinea che la stessa ri-
forma non risulta invece aver modificato la posizione dei comuni e delle provin-
ce, almeno sotto tale profilo. L’esercizio del potere di annullamento nei confronti 
di atti adottati da enti la cui autonomia è riconosciuta e garantita dalla Costituzio-
ne richiede però necessariamente, proprio per questa ragione, che tale potere tro-
vi anch’esso legittimazione (anche se non in maniera esplicita) nelle norme e nei 
principi della Carta costituzionale162. Il fondamento costituzionale dell’istituto in 
commento è da rinvenire, ad avviso del Consiglio di Stato, nell’art. 117, comma 2, 
della Costituzione - il quale attribuisce alla potestà legislativa esclusiva statale de-
terminate materie affinché in quei settori vengano assicurati l’unità e la coerenza 
dell’ordinamento giuridico, principi sanciti dall’art. 5 della Carta costituzionale – e 
nell’art. 120, comma 2, della Costituzione che consente, per le stesse finalità, 
l’invasione, attraverso il meccanismo dell’intervento sostitutivo, da parte dello 
Stato in competenze ordinariamente attribuite agli enti locali163. 
                                                 
161 Cfr. Consiglio di Stato, sez. I, par. 2 aprile 2003, n. 1313, in www.giustizia-
amministrativa.it. 
162 Cfr. Corte cost., sent. 21 aprile 1989, n. 229, in Rass. avv. Stato 1989, I, 15 e sent. 24 luglio 
2003, n. 274, in Foro it. 2005, I, 38; Giur. cost. 2003, 4, Riv. corte conti 2003, 4, 156; Foro amm. 
CDS 2003, 2848 con nota di GALLO, F. 
163 Il Consiglio di Stato (sez. I, par. 1° marzo 2006, n. 4145, in www.giustizia-
amministrativa.it) ha confermato la compatibilità dell’art. 138 TUEL con il nuovo Titolo V, 
«se funzionale ad assicurare interessi e valori costituzionalmente tutelati, fra i quali rientra 
 71 
In realtà anche se il potere di annullamento straordinario del Governo e i poteri 
sostitutivi sono espressione della medesima esigenza di mantenimento dell’unità 
dell’ordinamento giuridico (della Repubblica) debbono comunque essere tenuti 
distinti l’uno dagli altri: infatti solo nel primo caso ci troviamo in presenza di un 
atto rispetto al quale è configurabile un vero e proprio potere di controllo, men-
tre nel secondo caso di norma lo Stato interviene in via sostitutiva di fronte ad un 
atteggiamento inerte da parte delle amministrazioni locali (dunque in assenza di 
un atto o di un’attività dell’ente). Non sembrerebbe per tale motivo opportuno 
ricondurre il potere di annullamento nell’ambito dei poteri sostitutivi e dunque 
nell’alveo dell’art. 120 della Costituzione; tale norma costituzionale può essere 
semmai invocata per dimostrare che la Carta costituzionale intende attribuire al 
Governo, anche attraverso il conferimento dei poteri sostitutivi, un potere di vigi-
lanza sull’unità dell’ordinamento giuridico. 
La questione sulla ‘sopravvivenza’ dell’istituto in commento non è una disputa fi-
ne a se stessa ma ha ripercussioni pratiche. Non sono rari infatti in casi in cui il 
Governo è intervenuto esercitando tale potere di annullamento. Si possono ri-
cordare a titolo di esempio alcune occasioni in cui il Governo ha provveduto ad 
annullare alcune deliberazioni dei consigli comunali che attribuivano agli stranieri 
extracomunitari residenti da un determinato periodo di tempo nel territorio co-
munale l’elettorato attivo e passivo alle elezioni amministrative. Il Consiglio di 
Stato164 ha ritenuto in questi casi legittimo l’intervento del Governo, in virtù del 
                                                                                                                                          
l’unitarietà dell’ordinamento giuridico nelle materie riservate alla sua esclusiva competenza 
dall’art. 117, comma 2, Cost.». In tali settori la cui cura è affidata, in via primaria, alla re-
sponsabilità dello Stato, la situazione esistente non è dunque dissimile da quella precedente 
la riforma del 2001, sicché, come allora, «nulla si oppone oggi a che lo Stato, nel regolare la 
materia, preveda la possibilità di un suo intervento diretto – attraverso l’annullamento degli 
atti viziati da illegittimità – a tutela dell’unitarietà dell’ordinamento». 
164 Cfr. il parere reso dal Consiglio di Stato (sez. I, 24 marzo 2010, n. 780, in www.giustizia-
amministrativa.it), chiamato a pronunciarsi sull’opportunità dell’annullamento da parte del 
Governo di una deliberazione del Consiglio comunale di Caulonia (RC), che aveva modifica-
to il proprio statuto comunale prevedendo il diritto all’elettorato attivo e passivo degli stra-
nieri extracomunitari legalmente soggiornanti in Italia e residenti nel Comune da almeno 
due anni, in possesso di una particolare carta di soggiorno. Il Consiglio di Stato, nel ritenere 
legittimo l’intervento governativo in quanto ne erano sussistenti i presupposti (la tutela 
dell’ordinamento giuridico e l’illegittimità dell’atto), ha ribadito il proprio consolidato orien-
tamento. V. ad es. Cons. St., sez. I e II riunite, 6 luglio 2005, n. 11074/04, in Foro amm. CDS 
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fatto che l’art. 117, comma 2, lett. p della Costituzione riserva alla competenza le-
gislativa esclusiva dello Stato la materia della “legislazione elettorale, organi di go-
verno e funzioni fondamentali di comuni, province e città metropolitane”, ambi-
to nel quale deve essere ricompresa la questione dell’ammissibilità al voto degli 
stranieri non comunitari nelle elezioni degli organi comunali165.   
Il decreto di annullamento del Presidente della Repubblica richiede la preventiva 
deliberazione del Consiglio dei ministri, in quanto quest’ultimo organo collegiale 
ricopre la funzione di organo di vertice dell’apparato di tutte le amministrazioni 
pubbliche: anche attraverso l’annullamento degli atti amministrativi ritenuti idonei 
a compromettere l’unità dell’ordinamento, il Governo fa in modo di assicurare 
che le sue scelte politiche relative all’amministrazione trovino attuazione attraver-
so gli atti amministrativi166. 
Il procedimento che porta all’annullamento può essere attivato d’ufficio o su ini-
ziativa dei soggetti interessati ed è svincolato da ogni limite temporale. Il Gover-
no è obbligato a chiedere un parere al Consiglio di Stato, il quale si esprimerà sul-
la sussistenza dei presupposti per annullare, ovvero se il presunto vizio dell’atto 
appaia idoneo a mettere in pericolo l’unità dell’ordinamento giuridico167. Il Con-
siglio di Stato168 ha ritenuto che, data l’incisività di tale intervento sull’autonomia 
degli enti e in virtù del principio di leale collaborazione che deve sempre ispirare i 
rapporti tra i diversi livelli di governo, debba essere effettuata, da parte del Mini-
                                                                                                                                          
2005, 7/8, 2344; Cons. St., par. sez. I, 17 dicembre 2008, n. 3714/08 in www.giustizia-
amministrativa.it; Cons. St., sez. I, par. 9 luglio 2008, n. 1797/08, in www.giustizia-
amministrativa.it.  
165 Cfr. NANNIPIERI, L., Il mancato riconoscimento del diritto di voto degli stranieri extracomunitari 
per le elezioni amministrative, in PERTICI, A. (a cura di), Le autonomie locali nella giurisprudenza. 
Antologia di casi, Pisa University Press, Pisa, 2012, 227-228. 
166 In tal senso il potere di annullamento straordinario da parte del Governo dovrebbe essere 
considerato un atto di alta amministrazione, ossia un atto che consente il raccordo tra la fun-
zione politica e quella amministrativa. In realtà in dottrina sono sorti molti dubbi sulla natu-
ra da attribuire all’atto di annullamento: si è discusso se esso debba essere considerato un 
atto di controllo, un atto di alta amministrazione (ovvero un atto collocato in una posizione 
intermedia tra gli atti politici ed i provvedimenti stricto sensu amministrativi) o se esso rientri 
invece nella categoria dei provvedimenti adottati in via di autotutela.    
167 Altre illegittimità non hanno rilevanza ai fini dell’annullamento straordinario e potranno 
essere rilevate dai soggetti interessati solo attraverso i normali strumenti del ricorso ammini-
strativo e di quello giurisdizionale. 
168 Cfr. il già richiamato parere del Consiglio di Stato, par. n. 9771 del 2004. 
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stro degli interni, una comunicazione dell’avvio del procedimento all’ente il cui 
atto è sottoposto al vaglio di legittimità e della facoltà, attribuita 
all’amministrazione interessata, di presentare, entro i successivi trenta giorni, 
memorie e documenti, per scongiurare l’annullamento169. 
  
                                                 
169 Tali osservazioni dovranno essere trasmesse anche al Consiglio di Stato, perché questi 




I CONTROLLI SUGLI ORGANI DEGLI ENTI LOCALI 
 
 
4.1. Inquadramento generale in tema di controlli sugli organi 
Accanto ai controlli sugli atti e sulle attività degli enti locali, sono da sempre esi-
stiti controlli cc.dd. ‘sugli organi’ delle amministrazioni locali. 
Tale tipologia di controlli mira ad accertare (e ad assicurare) la funzionalità degli 
organi delle autonomie locali, ovvero la loro idoneità a garantire il regolare fun-
zionamento dell’amministrazione (la c.d. legitimatio ad officium) e dei servizi da que-
sta erogati. Essi si caratterizzano per il fatto che, se attivati, vanno ad incidere sul-
la integrità e sulla permanenza in carica dei singoli amministratori locali o degli 
organi dell’amministrazione stessa. 
Le principali fattispecie di controllo sugli organi sono disciplinate nel Capo II del 
Titolo VI del TUEL (appunto rubricato “Controllo sugli organi”) e sono le se-
guenti: 
1) lo scioglimento e la sospensione dei consigli comunali e provinciali per i 
motivi disciplinati all’art. 141 del TUEL; 
2) l’ipotesi particolare di scioglimento dei consigli stessi conseguente a feno-
meni di infiltrazione e di condizionamento di tipo mafioso o similare, di-
sciplinato agli artt. 143-145 del TUEL; 
3) le fattispecie della rimozione e sospensione di amministratori locali indivi-
duate dall’art. 142 del TUEL. 
Oltre a tali fattispecie, si possono far rientrare in tale categoria ulteriori ipotesi di 
controlli sugli organi, come l’attività ispettiva esercitata dal prefetto per accertare 
il regolare funzionamento dei servizi di competenza statale ai quali sovrintende il 
sindaco, in qualità di ufficiale di Governo, ai sensi dell’art. 54, comma 6 del 
TUEL, ed ancora, quanto previsto dall’art. 19 del Testo unico delle leggi comuna-
li e provinciali del 1934 – ancora vigente perché fatto espressamente salvo 
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dall’art. 273 del TUEL - che attribuisce al prefetto il potere di inviare appositi 
commissari presso gli enti locali per amministrarli nel periodo in cui essi non pos-
sano, per qualsiasi motivo, funzionare. 
Tali forme di controllo agiscono limitando l’operatività degli organi delle ammini-
strazioni locali, con la possibilità di incidere sulla permanenza in carica degli or-
gani pur legittimamente eletti (come espressione della propria rappresentanza po-
litica) dai cittadini; essi dunque possono rappresentare una penetrante forma di 
ingerenza da parte dell’amministrazione statale nella vita di comuni e province. 
Ciò ha portato gli interpreti, all’indomani dell’entrata in vigore della riforma costi-
tuzionale del 2001, ad interrogarsi sulla compatibilità di una siffatta categoria di 
controlli con il nuovo assetto di equiordinazione tra lo Stato e gli altri enti territo-
riali introdotto dalla riforma, la quale, tra l’altro, come abbiamo visto, ha previsto 
all’art. 120, comma 2, della Costituzione un nuovo potere sostitutivo in capo allo 
Stato, basato su ipotesi specifiche, da esercitare attraverso moduli procedimentali 
che mirano a garantire una leale collaborazione tra ente sostituito e autorità sosti-
tuente. Sul punto è intervenuto il legislatore, con la legge n. 131 del 2003 recante 
norme per l’adeguamento dell’ordinamento alla riforma del Titolo V, il quale ha 
espressamente disposto, in particolare all’art. 2, comma 4 lett. m, di «mantenere 
ferme le disposizioni in vigore relative al controllo sugli organi degli enti locali 
[…]». 
Anche la giurisprudenza amministrativa e la dottrina maggioritaria170 hanno sem-
pre affermato la permanente legittimità costituzionale dei controlli sugli organi, 
ravvisandone la copertura costituzionale nell’art. 117, comma 1, lett. p della Carta 
costituzionale: tale disposizione, infatti, affida alla competenza statale la potestà 
legislativa esclusiva in materia di «legislazione elettorale, organi di governo e fun-
zioni fondamentali di comuni, province e città metropolitane» e costituisce il rife-
rimento costituzionale del potere generale attribuito allo Stato di dettare disposi-
                                                 
170 Sul punto cfr. tra gli altri D’AURIA, G., I controlli, in CASSESE, S. (a cura di), Trattato di diritto 
amministrativo, parte I, Milano, vol. 2, 2003, 1417; PINTO, F., Diritto degli enti locali, III ed., 
Giappichelli, Torino, 2012, 369; PINILLI, C., Quali controlli per gli enti locali dopo la riforma del 
Titolo V della Costituzione?, in Le Regioni, 2005, 1-2, 165; MERLONI, F., Vecchie e nuove forme di 
controllo sull’attività degli enti locali, in Le Regioni, n. 1-2, 2005, 138.    
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zioni in ordine alle condizioni di costituzione e di permanenza in carica degli or-
gani degli enti locali, in modo che, in caso di disfunzioni, venga ripristinato il 
normale e corretto funzionamento delle amministrazioni locali171. 
La giurisprudenza amministrativa ha osservato che l’attuale ordinamento costitu-
zionale contempla due forme di ingerenza dello Stato nell’autonomia delle ammi-
nistrazioni locali: quella di carattere sostitutivo di cui all’art. 120 della Costituzio-
ne, che non presuppone la sussistenza di violazioni da sanzionare ma che fa fron-
te ad esigenze oggettive da perseguire con un intervento surrogatorio 
nell’adozione di atti, e quella riconducibile all’art. 117, comma 2, lett. p, che è 
espressione di un potere di controllo sugli organi degli enti e che presuppone 
l’esistenza di una violazione da sanzionare, in vista del soddisfacimento di un rile-
vante interesse nazionale172. Proprio nella materia “organi di governo” rientre-
rebbe il potere dello Stato di disciplinare non solo la costituzione ed il funziona-
mento degli organi degli enti locali ma anche di disciplinare interventi di natura 
sanzionatorio-repressiva sui medesimi organi, imposti da problemi legati proprio 
al loro funzionamento173.  
 
                                                 
171Non mancano orientamenti che ancorano tali controlli all’art. 120, comma 2, Cost. Tale 
norma, come noto, fonda un potere statale di chiusura nei rapporti tra lo Stato e le autono-
mie territoriali, dal carattere «straordinario ed aggiuntivo» rispetto ad altre ipotesi di poteri 
sostitutivi tra diversi livelli di governo, espressione a loro volta di valori e principi affidati 
alla responsabilità finale dello Stato ex art. 5 Cost. (Cfr. Corte cost. sent. 27 gennaio 2004, n. 
43, cit.).  
172 V. TAR Lazio Roma, sez. I, 18 marzo 2010, n. 4275, in Publica 2010. 
173 Cfr. Consiglio di Stato, sent. 15 marzo 2007, n. 1264, in Foro amm. CDS 2007, 3, 990: nel ca-
so di specie il Supremo Consesso della Giustizia amministrativa ha dichiarato la legittimità 
del d.P.R. che ha disposto, in applicazione dell’art. 142 del TUEL, la rimozione del sindaco di 
un comune (e il conseguente scioglimento del consiglio comunale) responsabile di aver 
omesso di nominare il segretario comunale nonostante le numerose diffide ad adempiere: in 
tal caso il comportamento omissivo del vertice politico dell’amministrazione comunale inte-
grava l’ipotesi di “grave e persistente violazioni di legge”.  
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4.2. Lo scioglimento e la sospensione dei consigli comunali e provinciali ai 
sensi dell’art. 141 del TUEL 
4.2.1. Le fattispecie di scioglimento 
L’art. 141 del TUEL prevede una serie di fattispecie alle quali consegue lo scio-
glimento del consiglio dell’ente locale, scioglimento che è disposto con decreto 
del Presidente della Repubblica, su proposta del Ministro dell’interno. Si tratta di 
una disposizione che è espressione di un significativo potere di controllo esterno 
da parte dell’amministrazione statale sulle autonomie locali. 
Le fattispecie di scioglimento disciplinate dalla norma su richiamata sono etero-
genee, ma possono essere raggruppate in due grandi aree174: 
1) le ipotesi in cui l’attività dell’ente contrasti con l’ordinamento; in tale cate-
goria rientrano: il compimento di atti contrari alla Costituzione, i casi di 
gravi e persistenti violazioni di legge e, da ultimo, le ipotesi di gravi motivi 
di ordine pubblico; 
2) le ipotesi di difficoltà o di vera e propria impossibilità di funzionamento 
dell’ente, nelle quali sono da ricomprendere: il caso in cui venga meno per 
vari motivi il vertice politico dell’amministrazione (sindaco o presidente 
della provincia); il caso di cessazione dalla carica per dimissioni contestuali 
della metà più uno dei membri del consiglio (comunale o provinciale) e il 
caso di riduzione ultra dimidium dell’organo assembleare per impossibilità 
di surroga; le ipotesi in cui il consiglio non approvi il bilancio nei termini 
di legge e, infine, il caso in cui tale organo non adotti gli strumenti urbani-
stici generali nei primi diciotto mesi della sua permanenza in carica (tale 
ultima ipotesi vale solo per gli enti con popolazione superiore ai mille abi-
tanti e nel caso in cui l’amministrazione ne sia sprovvista)175. 
                                                 
174 V. MILAZZO, P., Art. 141: Scioglimento e sospensione dei consigli comunali e provinciali, in NA-
POLI, C. – PIGNATELLI, D. (a cura di), Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 2012, 
1314. 
175 Tali ultime due fattispecie di scioglimento integrano sicuramente due ipotesi di violazione 
di legge - per omissione di attività pur imposta all’ente dalla legge - ma possiamo comunque 
ricondurle alla seconda area di controlli in quanto esse configurano al tempo stesso ipotesi di 
disfunzionalità oggettiva dell’amministrazione locale inadempiente. 
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Anche se con riferimento ad entrambe le categorie lo strumento di controllo pre-
visto è sempre lo stesso (appunto lo scioglimento del consiglio), le ragioni che 
stanno alla base dell’intervento dell’amministrazione statale sono diverse in un ca-
so rispetto all’altro. Nel primo caso occorre ripristinare la legalità e la coerenza 
dell’attività amministrativa con l’ordinamento, in modo da garantire il persegui-
mento degli interessi dei cittadini e la tutela di valori fondamentali: un ente che 
compie violazioni di legge potrebbe comunque funzionare benissimo, pur tenen-
do un contegno in contrasto con l’ordinamento giuridico; viceversa la seconda 
categoria di fattispecie di controlli mira a ripristinare la funzionalità dell’ente che 
sia stata resa difficoltosa o addirittura impossibile per alcune ragioni: in tal caso 
l’amministrazione potrebbe non funzionare affatto pur compiendo attività perfet-
tamente legittime.  
L’art. 141 comunque non esaurisce i casi di scioglimento coattivo del consiglio 
perché ulteriori ipotesi possono essere ravvisate, sempre all’interno del TUEL, 
nell’art. 143 in caso di infiltrazioni della criminalità organizzata (fattispecie che 
viene correttamente ritenuta una ipotesi specifica e peculiare di “scioglimento per 
violazione dell’ordine pubblico” oppure “per grave e persistente violazione di 
legge”176); nell’art. 193, comma 4, per la mancata adozione dei (necessari) prov-
vedimenti di riequilibrio economico-finanziario; nell’art. 247 in caso di mancata 
deliberazione del dissesto finanziario (v. infra) e, infine, nell’art. 262 qualora vi sia 
inosservanza degli obblighi relativi all’ipotesi di bilancio stabilmente riequilibrato 
(ancora nel caso di dissesto). 
 
4.2.2. Lo scioglimento per ‘contrasti ordinamentali’ 
La prima fattispecie di scioglimento che rientra in tale categoria è quella che con-
segue al compimento di atti contrari alla Costituzione: è dunque possibile che lo 
Stato intervenga sulla permanenza in carica dei consigli (pur legittimamente elet-
                                                 
176 Al comma 13 dell’art. 143 si prevede che qualora sussistano le condizioni di ‘infiltrazione’ 
previste per lo scioglimento, nonostante ricorrano contemporaneamente anche le situazioni 
previste dall’art. 141, si fa comunque luogo allo scioglimento degli organi ai sensi dell’art. 
143, norma ritenuta speciale e prevalente. 
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ti), quando essi si rendano responsabili di condotte contrarie alle norme, ai prin-
cipi e ai valori della nostra Carta costituzionale (si pensi per esempio alla viola-
zione dei principi di uguaglianza o di non discriminazione o del diritto di associa-
zione ma anche al caso in cui l’ente sia andato oltre le competenze che gli sono 
attribuite dalla Costituzione). La casistica giurisprudenziale su tale fattispecie è 
piuttosto scarna, in quanto normalmente l’attività anticostituzionale integra anche 
una “grave violazione di legge”, la cui sussistenza è probabilmente più facile da 
dimostrare e dunque più spesso richiamata. 
Le condotte che vanno a trasgredire disposizioni di legge, per poter legittimare lo 
scioglimento del consiglio, devono consistere in condotte (indifferentemente atti-
ve od omissive) che vadano ad incidere su beni e valori di grande rilievo o che 
provochino una significativa disfunzionalità dell’ente e deve trattarsi di violazioni 
reiterate (dunque non episodiche o sporadiche): in tal senso devono essere letti gli 
aggettivi «gravi» e «persistenti» che affiancano l’espressione «violazione di legge» 
nell’art. 141 del TUEL. Le due fattispecie di scioglimento ora richiamate sono vo-
lutamente ‘aperte’ in quanto ogni tentativo di tipizzazione dei casi di scioglimento 
rischierebbe di lasciar fuori ipotesi che pure meriterebbero di essere ricomprese. 
Ciò nonostante, in virtù dell’autonomia riconosciuta a comuni e province dal 
nuovo Titolo V (Parte II) della Costituzione e in virtù del principio di leale colla-
borazione che deve sussistere tra i diversi livelli di governo componenti la Re-
pubblica, è da ritenere che l’esercizio di un potere così ‘traumatico’ nei confronti 
delle autonomie locali possa essere esercitato solo come extrema ratio, ovvero qua-
lora non sia più possibile far ricorso a strumenti meno invasivi (come 
l’annullamento straordinario dell’atto illegittimo da parte del Governo ex art. 138 
del TUEL o gli interventi di carattere sostitutivo ai sensi dell’art. 120 della Costi-
tuzione o di cui agli artt. 136 e 137 del TUEL). La «grave e persistente violazione 
di legge» è stata invocata ad esempio con riferimento al caso in cui il sindaco (o il 
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presidente della provincia) che abbia ricoperto tale carica per due mandati conse-
cutivi sia immediatamente rieletto per la terza volta177. 
La terza e ultima ipotesi legittimante l’intervento statale di scioglimento dei con-
sigli - anch’essa, come le due precedenti, disciplinata alla lett. a del comma 1 
dell’art. 141 e che abbiamo ricompreso nell’ambito delle ipotesi che vanno a porsi 
in contrasto con l’ordinamento giuridico - è rappresentata dai “gravi motivi di or-
dine pubblico”. Tale ipotesi ha fatto nascere incertezze interpretative dovute alla 
genericità e non univocità della nozione di ordine pubblico: la dottrina maggiori-
taria è dell’avviso che ai fini dell’applicazione della norma del TUEL in esame 
l’amministrazione locale deve aver posto in essere una condotta lesiva di interessi 
fondamentali (e dunque in contrasto con il sistema istituzionale) la quale metta in 
concreto pericolo la pacifica e ordinata convivenza tra i cittadini, generando ten-
sioni tra i consociati178. Anche in tal caso si è scelto di non tipizzare, predetermi-
nandole, le ipotesi di “gravi motivi di ordine pubblico”. 
La giurisprudenza considera l’art. 141, comma 1, lett. a come norma ‘di chiusura’ 
del sistema dei controlli sugli organi degli enti locali: tale disposizione è voluta-
mente aperta perché l’individuazione di una casistica tassativa rischierebbe - an-
                                                 
177 Tale situazione viola l’art. 51, comma 2, del TUEL che vieta di ricoprire per il terzo man-
dato consecutivo la carica di sindaco o di presidente della provincia (a meno che uno dei due 
precedenti mandati non sia durato meno di due anni, sei mesi ed un giorno per causa diver-
sa dalle dimissioni volontarie del soggetto in questione). La violazione di tale norma è con-
siderata grave e dunque integrante una fattispecie che legittima lo scioglimento del consi-
glio, in quanto tale articolo mira a garantire che vi sia un ricambio ai vertici 
dell’amministrazione e dunque a tutelare un principio considerato di rilevante importanza, 
ovvero la spersonalizzazione nell’uso del potere così da evitare fenomeni di clientelismo e 
personalismi. Sul punto cfr. Consiglio di Stato, sez. VI, 9 giugno 2008, n. 2765, in Foro amm. 
CDS 2008, 6, 1807; e Cassazione. civ., sez. I, 20 maggio 2006, n. 11895, in D&G - Dir. e giust. 
2006, 25, 28. 
178 GELATI, C., I controlli sugli organi degli enti locali, in Nuova rass., 1998, 1447. Sulla questione 
del significato da attribuire alla nozione di ‘ordine pubblico’ e sull’evoluzione giurispruden-
ziale in materia, v. tra gli altri ANGELINI, F., Ordine pubblico e integrazione costituzionale euro-
pea. I principi fondamentali nelle relazioni interordinamentali, Cedam, Padova, 2007. In giuri-
sprudenza si veda Corte cost., sent. 8 luglio 1971, n. 168 in Giur. Costit., 1971, 1774; TAR 
Campania, Napoli, sez. I, 10 marzo 2004, n. 3053, in vlex.it. Il legislatore all’art. 159 del d.lgs. 
31 marzo 1998, n. 112 (che ha definito le funzioni amministrative attribuite agli enti territo-
riali substatali) ha previsto che per ordine pubblico debba essere inteso «il complesso dei be-
ni giuridici fondamentali e degli interessi pubblici primari sui quali si regge l’ordinata e civi-
le convivenza nella comunità nazionale». 
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cora una volta - di mettere a repentaglio la concreta efficacia della norma179. Le 
ipotesi ivi disciplinate lasciano dunque significativi margini di discrezionalità in 
capo all’autorità statale, la quale è chiamata ad effettuare un bilanciamento tra i 
valori che si ritengono violati e l’autonomia degli enti locali, la quale tollera inter-
venti esterni così limitativi appunto solo come extrema ratio. 
 
4.2.3. Lo scioglimento per difficoltà o impossibilità di funzionamento 
dell’ente 
 La lett. b del comma 1 dell’art. 141 prevede una serie di ipotesi di scioglimento 
che ricorrono «quando non possa essere assicurato il normale funzionamento de-
gli organi e dei servizi». Al ricorrere di tali situazioni, di carattere oggettivo, il con-
trollo è in realtà ridotto al minimo in quanto l’amministrazione statale non ha al-
cun margine di discrezionalità ed è tenuta a decretare lo scioglimento del consi-
glio. 
La prima fattispecie è rappresentata dallo scioglimento per il venir meno del ver-
tice politico dell’amministrazione: la norma fa riferimento ai casi di dimissioni, 
decesso, impedimento permanente, rimozione o decadenza del sindaco o del pre-
sidente della provincia, da cui essa fa discendere conseguenze diverse nei diversi 
casi. Infatti nel caso in cui il vertice politico sia venuto meno per dimissioni vo-
lontarie – ma anche, ai sensi dell’art. 52, comma 2, nel caso si sia verificata la sua 
cessazione dalla carica per voto di sfiducia del consiglio – si prevede che venga 
nominato un commissario (al quale viene affidata l’amministrazione dell’ente) 
contestualmente all’adozione del decreto che dispone lo scioglimento (come av-
viene in ogni altro caso di scioglimento del consiglio), mentre per gli altri casi 
(morte, rimozione, decadenza ed impedimento permanente) trova applicazione 
l’art. 53, comma 1, il quale prevede che consiglio e giunta rimangano in carica fi-
no all’elezione del nuovo sindaco e del nuovo presidente della provincia e, fino 
alle elezioni, le funzioni di questi ultimi vengano esercitate rispettivamente dal vi-
                                                 
179 V. Consiglio di Stato, sez. IV, 10 febbraio 2000, n. 736, in Foro Amm., 2000, 477. 
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cesindaco e dal vicepresidente180: la ratio di tale distinzione si rinviene consideran-
do che nella seconda categoria di ipotesi, a differenza della prima, il vincolo poli-
tico tra consiglio e governo dell’ente normalmente non è venuto meno181. 
La ragione di questa stretta consequenzialità tra la cessazione della carica di sin-
daco e lo scioglimento del consiglio comunale deve essere ravvisata nella scelta 
che ha fatto il legislatore, risalente alla legge n. 81 del 1993, di prevedere l’elezione 
diretta e contestuale dei due organi, opzione che ha fatto in modo di legare i de-
stini del vertice dell’amministrazione con quelli del consiglio e viceversa (princi-
pio del simul stabunt simul cadent). 
Discorso diverso va fatto oggi per le province. Esse sono state destinatarie di una 
riforma recente, introdotta dal decreto legge n. 201 del 2011182, che ha modifica-
to, oltre alle funzioni, anche gli organi di governo di tale ente: oggi il consiglio 
provinciale è composto da soggetti scelti negli e dagli organi elettivi dei comuni 
ricadenti nel territorio provinciale e l’organo consiliare sceglie, tra i suoi compo-
nenti, il presidente della provincia (il quale dunque non è più eletto direttamente 
dai cittadini come avveniva prima del 2011 e la giunta è stata abolita). Dunque ri-
teniamo che i destini del presidente e del consiglio provinciale non siano più così 
legati, salvo il caso in cui il consiglio voti la sfiducia. 
                                                 
180 Cfr. sul punto il parere del Consiglio di Stato, sez. I, par. 14 giugno 2001, n. 501, in 
www.giustizia-amministrativa.it. 
181 Sicuramente nel caso in cui il consiglio abbia votato la sfiducia nei confronti del sinda-
co/presidente della provincia il vincolo politico tra governo e consiglio si è esaurito e dun-
que non ha senso che si preveda la prosecuzione dell’attività di giunta e consiglio fino alle 
elezioni; un discorso analogo non può in realtà essere fatto per l’ipotesi delle dimissioni vo-
lontarie, che potrebbero essere presentate dal vertice politico per motivi personali (ad esem-
pio familiari o di salute) diversi dal venir meno del sostegno politico da parte del consiglio. 
182 Si fa riferimento al d.l. 6 dicembre 2011, convertito in legge 22 dicembre 2011, n. 214. Ne-
gli ultimi anni le province sono state al centro di discussioni e dibattiti politici in quanto ri-
tenute istituzioni inutili e foriere di sprechi di risorse pubbliche: da più parti si è perciò ri-
chiamata l’esigenza di una loro abolizione o quanto meno di una loro riorganizzazione. Poi-
ché la soppressione delle province avrebbe avuto bisogno di una modifica del testo costitu-
zionale, impossibile in tempi brevi, coincidenti peraltro con la fine della legislatura, si è opta-
to per la scelta di modificarne le funzioni, pur mantenendo in piedi l’istituzione. L’art. 23 del 
decreto definisce i nuovi compiti della provincia, attribuendole «esclusivamente le funzioni 
di indirizzo e coordinamento delle attività dei comuni nelle materie e nei limiti indicati con 
legge statale o regionale». Per un approfondimento sulle ragioni della modifica e sugli aspet-
ti sui quali è intervenuta la riforma si rinvia a PINTO, F., Diritto degli enti locali, III ed., Giappi-
chelli, Torino, 312 e ss.     
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La seconda fattispecie di scioglimento del consiglio ascrivibile alla categoria di 
ipotesi di difficoltà/impossibilità di funzionamento dell’ente prevista dall’art. 141 
del TUEL consiste nell’ipotesi della «cessazione dalla carica per dimissioni conte-
stuali, ovvero rese anche con atti separati purché contemporaneamente presentati 
al protocollo dell’ente, della metà più uno dei membri assegnati, non computando 
a tal fine il sindaco o il presidente della provincia» 183. Tale fattispecie mira ad af-
fidare ai membri del consiglio uno strumento di forte pressione politica, attri-
buendo loro la possibilità di provocare lo scioglimento dell’organo a cui essi ap-
partengono rassegnando le dimissioni e dando così luogo ad una situazione in cui 
il consiglio viene a ridursi nella sua integrità strutturale ultra dimidium, ovvero in 
una condizione che è ritenuta dal legislatore insufficiente perché siano assicurati il 
funzionamento degli organi e dei servizi e non più corrispondente all’assetto poli-
tico che è risultato dalle più recenti elezioni amministrative. 
Una seconda ipotesi di scioglimento che attiene ancora al numero insufficiente di 
consiglieri è quella prevista dall’art. 141, comma 1, lett. b n. 4), disposizione che 
prevede che il consiglio debba essere sciolto quando sia ridotto alla metà dei 
componenti per impossibilità di ricostituire il collegio mediante il meccanismo 
della surroga dei consiglieri dimissionari, deceduti, rimossi o decaduti previsto 
dall’art. 45 del TUEL (impossibilità che ad esempio si verifica quando sia esaurita 
la lista dei candidati che si erano presentati alle elezioni per il consiglio, dalla quale 
si deve attingere per sostituire i consiglieri che vengono meno). Il legislatore, con-
                                                 
183 La disposizione ora richiamata ha dato vita a numerose problematiche applicative: si è ad 
esempio discusso sulla natura delle conseguenze delle dimissioni dei consiglieri nel caso in 
cui l’intento di scioglimento del consiglio non si sia realizzato per qualsiasi motivo (ad 
esempio perché il numero delle dimissioni non superava la metà più uno dei componenti 
dell’organo o perché alcune dimissioni non erano valide per carenza della forma prescritta): 
si è osservato infatti che se si attribuisce rilievo giuridico all’intento di dissoluzione, in caso 
di mancato scioglimento, il consigliere dimissionario non dovrebbe essere sostituito; qualora 
invece si neghi valore giuridico  a tale intento, tenendo presente solo il mero fatto delle di-
missioni, si dovrebbe comunque procedere alla necessaria surroga del consigliere dimissio-
nario, entro dieci giorni, ai sensi dell’art. 38, comma 8, del TUEL. Sul punto la giurispruden-
za amministrativa si rivela ancora oggi divisa. Altra questione tuttora controversa attiene al 
significato da attribuire alla “contestualità” della presentazione delle dimissioni. Per un ap-
profondimento sulle varie posizioni della giurisprudenza con riferimento alla disposizione 
in commento, si veda MILAZZO, P., Art. 141: Scioglimento e sospensione dei consigli comunali e 
provinciali, in NAPOLI, C. – PIGNATELLI, D. (a cura di), Codice degli enti locali, Nel diritto Edito-
re, Roma, 2012, 1320-1324. 
 84 
sapevole che se si verificasse tale situazione l’organo consiliare avrebbe ragione-
volmente problemi di funzionamento e che la sua riduzione ultra dimidium non ri-
specchia più gli equilibri politici risultanti dalle elezioni, ha scelto di prevedere che 
il consiglio, in tali situazioni, venga sciolto, in modo da poter ripristinare la cor-
retta funzionalità dell’amministrazione. 
 
4.2.4. Lo scioglimento del consiglio per mancata adozione di specifici atti: 
bilancio e strumenti urbanistici generali 
L’art. 141, comma 1, alle lettere c e c-bis, prevede che il consiglio sia sciolto (an-
che) quando non compia due specifiche attività, pure obbligatorie per legge: 
l’approvazione tempestiva del bilancio dell’ente e l’adozione degli strumenti ur-
banistici generali in presenza delle condizioni ed entro i termini previsti dalla 
norma. In presenza di entrambe le situazioni (e dei presupposti previsti per cia-
scuna) l’amministrazione statale non è tenuta a valutare la gravità della violazione 
o la sua persistenza ma deve senz’altro disporre lo scioglimento: il legislatore dà 
cioè per scontato che siffatte condotte omissive siano connotate da particolare 
disvalore, eliminando ogni margine di discrezionalità in capo all’amministrazione 
statale. Per entrambe le fattispecie sono dettati inoltre dei moduli procedimentali 
più complessi (rispetto alla procedura generale di scioglimento, valida per tutte le 
altre ipotesi) per sollecitare e indirizzare l’ente inadempiente, in modo che lo 
scioglimento del consiglio, così invasivo per la sua autonomia, sia attivato solo 
come rimedio residuale ed estremo. 
Per quanto riguarda la prima ipotesi, la norma in commento distingue due diverse 
situazioni: il caso della mancata predisposizione nei termini dello schema di bilan-
cio da parte della giunta e l’ipotesi in cui tale schema sia redatto ma il consiglio 
ometta di approvarlo tempestivamente. Nel primo caso, nella formulazione origi-
naria della norma si prevedeva che l’organo regionale di controllo nominasse un 
commissario affinché provvedesse lui d’ufficio alla predisposizione dello schema 
di bilancio per poi sottoporlo al consiglio per l’approvazione. Nel secondo caso, 
invece, lo stesso organo della regione era tenuto ad assegnare al consiglio un ter-
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mine non superiore a venti giorni per l’approvazione del bilancio predisposto dal-
la giunta, decorso inutilmente il quale il primo si sostituiva all’organo inadempien-
te, mediante la nomina di un apposito commissario; del provvedimento sostituti-
vo era data comunicazione al prefetto, il quale avrebbe dato inizio alla procedura 
di scioglimento del consiglio. All’indomani della riforma costituzionale del 2001 
che, abrogando l’art. 130 della Costituzione, ha portato alla soppressione dei Co-
mitati Regionali di Controllo e ha dunque reso non più esperibile la procedura 
prevista dal comma 2 dell’art. 141, ci si è chiesti quale soggetto potesse sostituire i 
CO.RE.CO. nell’esercizio di tali poteri che vanno ad incidere sugli organi degli 
enti locali, al fine della predisposizione e/o dell’approvazione del bilancio. Sulla 
questione è intervenuto il legislatore con il decreto legge n. 13 del 2002 (converti-
to in legge n. 75 del 2002)184 dettato per l’esercizio finanziario 2002 ma conferma-
to per gli esercizi successivi da ulteriori decreti susseguitisi tra loro: si è previsto 
che spetti allo statuto dell’ente individuare l’organo competente a nominare un 
commissario con potere sostitutivo per la predisposizione o per l’approvazione 
del bilancio, nel caso in cui rispettivamente la giunta e il consiglio non abbiano 
provveduto entro cinquanta giorni dalla scadenza del termine prescritto per 
l’approvazione del bilancio stesso185. Qualora l’ente rimanesse inerte non ottem-
perando a tale adempimento statutario o comunque (nonostante la previsione sta-
tutaria) il bilancio non venisse di fatto approvato, si prevede che il prefetto debba 
assegnare al consiglio un termine di venti giorni per l’approvazione, decorso inu-
tilmente il quale l’organo prefettizio deve procedere alla sostituzione (nominando 
un commissario che provveda) ed è tenuto ad avviare il procedimento di sciogli-
mento del consiglio186. Risulta però piuttosto difficile identificare un organo di-
                                                 
184 Si tratta del d.l. 22 febbraio 2002, n. 13, convertito nella l. 24 aprile 2002, n. 75. 
185 Il termine di approvazione è fissato in funzione dell’anno finanziario e, quindi al 31 di-
cembre di ogni anno, ma può essere differito con decreto del Ministro dell’interno d’intesa 
con il Ministro dell’economia e delle finanze, sentita la conferenza Stato-città ed autonomie 
locali, in presenza di motivate esigenze. 
186 Tale previsione è in linea con quanto aveva prescritto il legislatore all’art. 2, comma 4, lett. 
e della l. n. 131/2003 che aveva delegato il Governo ad individuare le funzioni fondamentali 
degli enti locali: è attribuito allo stesso ente, attraverso la propria autonomia statutaria, il 
compito di regolare preventivamente ed in via generale le forme e le modalità di intervento - 
secondo criteri di neutralità, di sussidiarietà e di adeguatezza – da attivare nei casi di ina-
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verso dal prefetto che, a livello locale, possa provvedere ad effettuare la diffida 
nei confronti dell’ente inadempiente, ancor più dopo che è stata abolita la figura 
del difensore civico187. Lo scioglimento comunque è un rimedio estremo, di ca-
rattere sanzionatorio, da attivare solo qualora, nonostante l’attivazione di tale 
complesso procedimento, il bilancio non sia di fatto stato approvato188. La parti-
colare attenzione che il legislatore dedica al bilancio si giustifica per l’enorme ri-
lievo che tale documento contabile assume ai fini dell’efficacia e dell’efficienza 
dell’azione amministrativa. Il bilancio (di previsione) rappresenta infatti lo stru-
mento di pianificazione e gestione economica e finanziaria dell’amministrazione; 
in tale documento vengono dettagliate tutte le entrate e le spese dell'ente. Esso 
dunque ha carattere autorizzatorio a spendere, in quanto stabilisce i limiti entro i 
quali possono essere adottati gli impegni di spesa. In mancanza di tale documento 
contabile, l’amministrazione non è in grado di programmare efficacemente la 
propria azione amministrativa, perché non è nelle condizioni di conoscere l’entità 
delle risorse a propria disposizione. Tra l’altro la definizione del bilancio degli enti 
locali dipende molto, con riferimento alla quantificazione delle entrate, dalla ma-
novra di bilancio dello Stato e dai tempi di approvazione di quest’ultima189. 
Anche la mancata adozione degli strumenti urbanistici generali può avere come 
conseguenza lo scioglimento del consiglio190. Tale evenienza può scaturire solo se 
                                                                                                                                          
dempimento agli obblighi connessi all’approvazione del bilancio (e di altri atti connessi alla 
gestione economico-finanziaria dell’amministrazione locale). 
187 La figura del difensore civico comunale (ossia l’organo del comune, il quale, svolgendo 
un ruolo di garante dell’imparzialità e del buon andamento della pubblica amministrazione 
comunale, segnalava, anche di propria iniziativa, gli abusi, le disfunzioni, le carenze ed i ri-
tardi dell’amministrazione nei confronti dei cittadini) è stata abolita dall’art. 2, comma 186, 
della legge finanziaria per il 2010 (l. 23 dicembre 2009, n. 191) come misura di contenimento 
della spesa pubblica. 
188 Il Consiglio di Stato (v. sez. V, 19 febbraio 2007, n. 826, in www.astrid-online.it) ha sotto-
lineato che di per sé la mancata tempestiva approvazione del bilancio non comporta automa-
ticamente l’attivazione del potere statale di scioglimento del consiglio, ma che prima deve 
essere attivata la complessa procedura prevista per sollecitare l’adempimento da parte 
dell’ente. 
189 La manovra di bilancio statale è generalmente approvata alla fine dell’anno e da ciò deri-
va che nella maggior parte dei casi le amministrazioni locali non riescono ad approvare il 
proprio bilancio di previsione entro il 31 dicembre ma lo approvano durante il nuovo eserci-
zio finanziario e ciò crea disfunzioni nell’azione amministrativa locale. 
190 Tale ipotesi è stata inserita nel tessuto dell’art. 141 del TUEL nel 2003, all’esito della con-
versione in legge 24 novembre 2003, n. 326 del d.l. 30 settembre 2003, n. 269. 
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ricorrono alcune specifiche circostanze. L’ente deve innanzitutto avere una popo-
lazione che supera i mille abitanti e deve essere privo di strumenti urbanistici ge-
nerali. In tali casi il consiglio, nel corso dei primi diciotto mesi successivi alla sua 
entrata in carica, è tenuto per legge all’adozione dei documenti di programmazio-
ne urbanistica generale: scaduto tale termine senza che l’ente abbia provveduto, il 
prefetto - a cui la regione è tenuta a segnalare l’inadempimento - invita 
l’amministrazione locale a provvedere entro il termine di quattro mesi e solo nel 
caso in cui tale termine sia decorso infruttuosamente il prefetto provvederà a dare 
avvio alla procedura per lo scioglimento del consiglio. Tale meccanismo serve a 
sollecitare gli enti locali a dotarsi in modo tempestivo degli strumenti urbanistici, 
ritenuti essenziali perché venga assicurato uno sviluppo armonico ed ordinato del 
territorio, evitando che su di esso si intervenga in maniera sregolata o abusiva 
(creando problemi di sicurezza, ambientali, economici e sociali). La previsione se-
condo la quale lo scioglimento possa essere attivato solo dopo che l’ente sia stato 
inutilmente diffidato a provvedere da parte del prefetto, mette in evidenza pro-
prio la volontà del legislatore di far sì che a provvedere alla pianificazione urbani-
stica sia in primo luogo l’organo rappresentante della comunità amministrata, ap-
punto il consiglio, il quale dovrebbe essere maggiormente in grado di conoscere 
ed apprezzare le istanze locali. L’invito a provvedere che il prefetto è chiamato a 
rivolgere all’ente decorsi i primi diciotto mesi funge proprio da avvertimento e da 
stimolo a che quest’ultimo attivi i meccanismi, anche sostitutivi, per rimediare alla 
propria inerzia, (meccanismi) che esso avrebbe dovuto disciplinare nell’ambito 
della propria autonomia statutaria. Si cerca dunque di garantire il più possibile 
l’autonomia dell’ente in decisioni (come queste) che riguardano da vicino la co-
munità amministrata e di attivare un intervento esterno così invasivo solo, ancora 
una volta, come rimedio estremo. 
 
4.2.5. Il procedimento di scioglimento e i suoi effetti 
 L’istruttoria del procedimento di scioglimento del consiglio, disciplinato all’art. 
141 del TUEL, è affidata all’autorità prefettizia, la quale è innanzitutto chiamata a 
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valutare la sussistenza delle ipotesi e dei presupposti richiesti dalla norma per lo 
scioglimento. Nei casi in cui il prefetto ravvisi il compimento di atti contrari alla 
Costituzione, la sussistenza di gravi e persistenti violazioni di legge o l’adozione di 
una condotta che si manifesti in atti contrari all’ordine pubblico, è tenuto previa-
mente a diffidare l’ente a cessare tali contegni che si pongono in contrasto con 
l’ordinamento. Nei casi di mancata tempestiva approvazione del bilancio o di 
mancata adozione degli strumenti urbanistici generali, l’organo prefettizio è inve-
ce chiamato ad assegnare all’ente inadempiente i termini, previsti dalla norma, en-
tro i quali l’amministrazione è chiamata a provvedere. 
In tutti i casi il prefetto è tenuto a relazionare al Ministero dell’interno in ordine 
all’attività istruttoria da lui svolta. Il Ministro a quel punto proporrà, motivandolo, 
lo scioglimento al Presidente della Repubblica, che lo disporrà con proprio decre-
to191. Il decreto di scioglimento è pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale192 e viene 
immediatamente comunicato al Parlamento, il quale è titolare del controllo politi-
co generale sulle attività che coinvolgono i rapporti tra Stato ed autonomie. 
Il decreto di scioglimento ha l’effetto di far venire meno il consiglio e gli altri or-
gani dell’ente e fa sì che debba essere nominato un commissario straordinario. 
Ciò non accade, come abbiamo visto, nelle ipotesi in cui il vertice 
dell’amministrazione locale venga meno per motivi diversi dalle dimissioni ovve-
ro in caso di decesso, impedimento permanente, rimozione o decadenza: in tali 
ipotesi infatti il consiglio e la giunta rimangono in carica fino alle nuove elezioni. 
Lo scioglimento è finalizzato al rinnovo dell’organo consiliare sciolto che deve 
avvenire «con il primo turno elettorale utile previsto dalla legge» (ai sensi del 
comma 4 dell’art. 141). 
Il commissario è chiamato in via straordinaria ad amministrare il comune o la 
provincia in sostituzione degli organi ordinari e nel fare ciò può adottare tutti i 
                                                 
191 La scelta di far derivare lo scioglimento da un atto adottato dal Presidente della Repubbli-
ca esprime l’intenzione del legislatore di garantire che un atto così invasivo per l’autonomia 
locale veda coinvolto un organo dello Stato a cui l’ordinamento ricollega la funzione neutra-
le di garanzia dell’integrità ordinamentale. 
192 Da questo momento decorrono i termini per l’eventuale impugnazione del decreto di 
scioglimento dinnanzi al giudice amministrativo (v. Consiglio di Stato, sez. V, 21 novembre 
2003, n. 7633, in Comuni d'Italia, 2004, 1-2, 115). 
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provvedimenti di competenza degli organi di governo dell’ente fin tanto che tali 
organi non vengano ordinariamente ricostituiti con nuove elezioni. Il commissa-
rio di fatto può compiere tutti gli atti che sono normalmente attribuiti all’organo 
deliberativo e a quello esecutivo dell’amministrazione locale, atti sia di ordinaria 
che di straordinaria amministrazione, che risultino necessari per il funzionamento 
dell’ente e dei servizi da questo erogati, salvo eventuali limitazioni dettate, caso 
per caso, dal provvedimento di nomina del commissario stesso193. L’art. 141, al 
quinto comma, prevede che nonostante lo scioglimento del consiglio i suoi com-
ponenti continuino però ad esercitare, fino alle nuove elezioni, gli incarichi ester-
ni loro eventualmente attribuiti (ad esempio per la rappresentanza dell’ente 
all’interno di unioni di comuni o di comunità montane)194. 
La norma in esame, al comma successivo, prevede che quando «per motivi di 
grave ed urgente necessità» non sia possibile attendere che il procedimento di 
scioglimento, pur avviato, sia perfezionato con il compimento dell’atto finale del-
la sequenza procedimentale, ovvero con la pubblicazione del decreto presidenzia-
le, il prefetto – che nel frattempo abbia già valutato la sussistenza dei presupposti 
ed inviato al Ministro dell’interno la relazione sulla base della quale verrà formula-
ta la proposta ministeriale di scioglimento – abbia la facoltà di sospendere il con-
siglio, con una misura sostanzialmente anticipatoria del decreto di scioglimento. 
La sospensione rappresenta un rimedio strettamente finalizzato a far sì che il suc-
                                                 
193 Sul punto cfr. Consiglio di Stato, sez. V, 29 novembre 2004, n. 7749, in Foro amm. CDS 
2004, 3247. Al commissario è attribuita anche la facoltà di nominare i rappresentanti 
dell’amministrazione all’interno di enti ed aziende ai quali il comune/provincia commissa-
riato/a partecipa (TAR Puglia, sez. II, 21 marzo 2008, n. 672, in Publica 2008). La ratio 
dell’ampiezza dei poteri attribuiti al commissario è da rinvenire nell’esigenza che l’ente pos-
sa fruire durante il commissariamento di un’amministrazione corretta e priva di limitazioni 
alla stregua di quanto gli era riconosciuto prima dell’intervento statale.   
194 La stessa regola non è prevista per i casi di scioglimento dei consigli per infiltrazioni cri-
minali: in tali situazioni vengono meno anche gli incarichi individuali extra-consiliari dei 
membri del consiglio (che è stato) destinatario del decreto di scioglimento. Tra l’altro ciò che 
è previsto dall’art. 143 del TUEL con riguardo allo scioglimento per infiltrazioni mafiose (cfr. 
infra) potrebbe ragionevolmente essere esteso agli enti che vengano sciolti per gravi e persi-
stenti violazioni di legge (ipotesi di cui all’art. 141), violazioni che comportino gravissime di-
sfunzionalità dell’ente, e che si concretizzino in condotte illegali non riconducibili però 
all’infiltrazione della criminalità organizzata e che non di meno richiederebbero un interven-
to di ‘azzeramento’ di tutti gli incarichi fino a quel momento esercitati dagli amministratori 
locali. 
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cessivo decreto di scioglimento possa esplicare pienamente i propri effetti e pro-
prio in virtù di questo suo carattere di strumentalità, essa può essere disposta e 
mantenuta per un tempo limitato (massimo novanta giorni). Contestualmente alla 
sospensione, il prefetto nomina un commissario (che provveda ad amministrare 
l’ente e) che normalmente sarà confermato come commissario straordinario fino 
alle nuove elezioni nel momento in cui sarà adottato il decreto presidenziale di 
scioglimento (definitivo). Dubbi sono sorti sul significato da attribuire 
all’espressione «motivi di grave ed urgente necessità»: si ritiene che la sospensione 
debba essere disposta ogni qual volta l’attesa della tempistica del perfezionamento 
del procedimento di scioglimento rischi di arrecare un vulnus talmente grave da 
giustificare appunto una immediata compressione dell’autonomia locale195. 
 
4.3. Lo scioglimento dei consigli per infiltrazioni e condizionamenti di tipo 
mafioso: l’art. 143 del TUEL 
4.3.1. Origini e finalità della norma 
La fattispecie di scioglimento dei consigli comunali e provinciali per infiltrazioni e 
condizionamenti di tipo mafioso è stata introdotta per la prima volta nel nostro 
ordinamento dal decreto legge n. 164 del 1991, nell’ambito della normativa emer-
genziale dei primi anni Novanta finalizzata a contrastare la criminalità organizza-
ta. L’introduzione di una siffatta misura appariva allora assolutamente necessaria 
e non ulteriormente procrastinabile a fronte di episodi di particolare violenza che 
avevano messo in luce la sussistenza di una significativa collusione tra le istituzio-
                                                 
195 Tale opinione è espressa da MILAZZO, P., Art. 141: Scioglimento e sospensione dei consigli co-
munali e provinciali, in NAPOLI, C. – PIGNATELLI, D. (a cura di), Codice degli enti locali, Nel dirit-
to Editore, Roma, 2012, 1329. La giurisprudenza è per lo più portata a riconoscere al prefetto 
un’ampia discrezionalità in ordine alla verifica dell’esistenza dei “motivi di grave ed urgente 
necessità”, sindacabile di fronte al giudice solo per manifesta illogicità (dunque riconoscen-
dogli oneri di motivazione piuttosto attenuati): cfr. Consiglio di Stato, sez. V, 28 luglio 2005, 
n. 4062, in Foro amm. CDS 2005, 7/8, 2261. 
 91 
ni di alcuni comuni del Meridione e la criminalità organizzata di stampo mafioso 
radicata sul territorio196.  
Il decreto, convertito in legge n. 221 del 1991, e successivamente modificato a se-
guito di diversi interventi normativi197, nel 2000 è andato a confluire nel TUEL, 
all’art. 143, il quale è stato tra l’altro di recente in parte nuovamente riformato 
con la legge n. 94 del 2009198. 
La ratio della norma è da rinvenire nell’esigenza di salvaguardare 
l’amministrazione, nonché l’ordine e la sicurezza pubblica, di fronte alla pressione 
e all’influenza della criminalità organizzata, da sempre interessata ad infiltrarsi nel-
le amministrazioni locali per meglio perseguire le proprie finalità illecite. Per le 
organizzazioni criminali mafiose è infatti essenziale influire sulla politica locale 
per poter controllare il territorio in cui esse operano e per poter rappresentare, 
agli occhi della comunità locale, un’istituzione – ben radicata sul territorio - più 
forte ed autorevole dello stesso Stato.  Il collegamento dell’amministrazione con 
la criminalità organizzata di stampo mafioso «rappresenta tra l’altro una delle 
modalità più gravi e perniciose di distrazione dell’amministrazione dall’esclusivo 
perseguimento dell’interesse pubblico e comporta in ogni caso un pregiudizio al 
buon andamento e all’imparzialità»199, principi che dovrebbero sempre informare 
l’azione amministrativa, ai sensi dell’art. 97 della nostra Carta costituzionale. 
Anche se i casi più numerosi di ricorso a tale misura si sono ravvisati nei primi 
anni successivi all’introduzione di essa nel nostro ordinamento, l’impiego di tale 
                                                 
196 Destò molto clamore il caso del Comune di Taurianova, cittadina della provincia di Reg-
gio Calabria, in cui una faida tra le ‘ndrine provocò tra il 1989 e il 1991 trentadue morti; tra 
questi omicidi provocarono particolare sgomento quelli che furono commessi nel maggio del 
1991, con modalità così efferate da far inorridire l’opinione pubblica nazionale. I fatti riguar-
darono direttamente il Consiglio comunale di quel centro e uno dei consiglieri fu ucciso, con 
modalità tipicamente mafiose. Dagli accertamenti esperiti all'epoca da parte dell'Alto Com-
missario per il Coordinamento della lotta alla mafia, risultò una vera e propria occupazione 
di quell'amministrazione da parte della ‘ndrangheta. Taurianova è stato difatti il primo co-
mune sciolto per infiltrazioni mafiose, in applicazione della nuova normativa.    
197 Il d.l. 31 maggio 1991, n. 164 (convertito in l. 22 luglio 1991, n. 221) è stato modificato suc-
cessivamente con il d.l. 19 ottobre 1993, n. 420 (reiterato con il d.l. 20 dicembre 1993, n. 529 e 
convertito in l. 11 febbraio 1994, n. 108) e con la l. 3 agosto 1999, n. 265. 
198 Si tratta della legge 15 luglio 2009, n. 94, “Disposizioni in materia di sicurezza pubblica”. 
199 Così si esprime PERTICI, A., Lo scioglimento dei consigli comunali per infiltrazioni mafiose, in 
PERTICI, A. (a cura di), Le autonomie locali nella giurisprudenza, Pisa University Press, Pisa, 
2012, 79. 
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strumento non è mai cessato, a dimostrazione della perdurante attualità ed utilità 
di siffatto rimedio200. Tra l’altro se in passato il radicamento sul territorio e la col-
lusione delle associazioni mafiose con le amministrazioni locali erano fenomeni 
limitati ai territori delle regioni del Sud d’Italia, negli ultimi anni si è assistito 
all’emergere di manifestazioni di infiltrazioni anche in regioni del Nord (come il 
Piemonte e la Liguria201). 
Il provvedimento di scioglimento, essendo un atto particolarmente limitativo del 
potere di autogoverno dell’ente locale, può essere adottato solo a seguito di un 
bilanciamento tra la libera espressione del voto della comunità - che ha scelto i 
propri amministratori mediante libere e regolari elezioni amministrative - e la cor-
retta amministrazione della cosa pubblica, priva di condizionamenti criminali. 
Con riferimento a tale bilanciamento, la recente giurisprudenza amministrativa ha 
osservato che nella fattispecie di scioglimento in esame non vi sarebbe in realtà 
alcuna contrapposizione tra il diritto costituzionale di elettorato attivo e la lotta 
alla criminalità organizzata, ma anzi vi sarebbe sostanziale identità di tutela ed at-
tuazione del medesimo principio democratico, proprio in quanto l’art. 143 del 
TUEL condiziona l’adozione del provvedimento di scioglimento al presupposto 
dell’emersione, a seguito di un’approfondita istruttoria, di forme di pressione del-
la criminalità organizzata che non consentono - per l’appunto - il libero esercizio 
del mandato elettivo202. Si tratterebbe - a detta della Corte costituzionale - di una 
misura al tempo stesso straordinaria, urgente e di carattere sanzionatorio, «carat-
terizzata da rilevanti aspetti di prevenzione sociale» e che ben rappresenta la «rea-
zione dell’ordinamento alle ipotesi di attentato all’ordine ed alla sicurezza pubbli-
                                                 
200 Dal 1991 ad oggi sono stati più di duecento i comuni sciolti per infiltrazioni mafiose (solo 
nel 2012 si sono verificati ventiquattro casi). I comuni più colpiti da provvedimenti di scio-
glimento appartengono alle Province di Napoli, Reggio Calabria, Caserta e Palermo. 
201 Il primo comune del Nord ad essere sciolto con decreto è stato Bardonecchia (TO) nel 
1995. Successivamente è accaduto a Bordighera (IM) nel 2011, con un decreto che è stato però 
successivamente annullato dal Consiglio di Stato; sempre in provincia di Imperia nel 2012 è 
stato sciolto il Comune di Ventimiglia e in provincia di Torino quelli di Leinì e di Rivarolo 
Ticinese (2012). In tutti questi casi a condizionare la politica locale è sempre stata la ’ndran-
gheta. 
202 V. Consiglio di Stato, sez. VI, 16 febbraio 2007, n. 665, in Foro amm. CDS 2007, 2, 612. 
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ca»203. Per la giurisprudenza più recente in realtà si tratterebbe di una misura più 
di carattere preventivo – e non di tipo sanzionatorio-repressivo nei confronti dei 
singoli - atta piuttosto a preservare l’indipendenza degli amministratori locali uni-
tamente al buon andamento dell’amministrazione204. 
 
4.3.2.  I presupposti legittimanti lo scioglimento e i loro ‘elementi sintoma-
tici’ 
L’art. 143 prevede che i consigli comunali o provinciali siano sciolti quando 
emergano «concreti, univoci e rilevanti elementi» sull’esistenza di collegamenti - 
diretti o indiretti - degli amministratori con la criminalità organizzata (di tipo ma-
fioso o similare) o sulla sussistenza di forme di condizionamento degli ammini-
stratori stessi, purché tali situazioni di ‘infiltrazione’ abbiano come conseguenza 
uno dei seguenti effetti (tipizzati dalla norma): quello di alterare la libera delibera-
zione degli organi elettivi ed amministrativi dell’ente e/o di compromettere il 
buon andamento, l’imparzialità delle amministrazioni locali, nonché il regolare 
funzionamento dei servizi (ad esse affidati), oppure l’effetto di recare «grave e 
perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica». 
La disposizione in commento, nella versione originaria, si limitava a richiedere 
che lo scioglimento fosse sorretto dalla sussistenza di «elementi» dai quali ricavare 
l’esistenza di una delle due forme di infiltrazione appena richiamate, senza alcuna 
specificazione del carattere che tali elementi avrebbero dovuto avere per legitti-
mare l’adozione di un provvedimento così invasivo per l’autonomia locale: erano 
perciò sorti in dottrina e in giurisprudenza dubbi sulla legittimità costituzionale di 
una norma contenente appunto un riferimento così generico, dubbi però dissipati 
dalla Corte costituzionale205. La riforma del 2009 ha modificato l’art. 143 preve-
                                                 
203 È quanto affermato dalla Corte costituzionale, nella sent. 19 marzo 1993, n. 103 (in Regioni 
1993, 1671 con nota di STAINO, S.) e da numerose decisioni dei giudici amministrativi (cfr. ad 
es. Cons. St., sez. IV, 6 aprile 2005, n. 1573, in Foro amm. CDS 2005, 4, 1072; Cons. St. sez. IV, 1 
giugno 2010, n. 3462, in Foro amm. CDS 2010, 6, 1293; Cons. St., sez. VI, 10 marzo 2011, n. 
1547, in Publica 2011). 
204 V. Cons. St., sez. IV, 28 maggio 2009, n. 3331, in Foro amm. CDS 2009, 5, 1258.  
205 La Corte costituzionale, con la già citata sent. 19 marzo 1993, n. 103, pronunciandosi con 
riferimento all’antecedente normativo dell’art. 143 del TUEL, aveva respinto i dubbi di inco-
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dendo che gli elementi sintomatici dell’infiltrazione debbano essere «concreti, 
univoci e rilevanti»206: il legislatore con tale previsione ha voluto rafforzare l’onere 
probatorio in capo all’amministrazione statale in vista dello scioglimento e dun-
que limitare la discrezionalità della stessa nella scelta se adottare o meno un prov-
vedimento tanto ‘traumatico’207. In realtà la giurisprudenza amministrativa aveva 
già in precedenza fatto proprio l’orientamento secondo il quale, per poter scio-
gliere le assemblee elettive, occorressero elementi univoci ed effettivamente sin-
tomatici dell’infiltrazione e che non fossero perciò sufficienti isolate manifesta-
zioni di illegalità (pur disdicevoli)208. Dunque, per poter legittimare l’adozione del 
provvedimento di scioglimento consiliare, gli elementi raccolti devono essere 
“concreti” – ovvero riguardare accadimenti storici effettivamente accertati come 
avvenuti – ;  devono essere “univoci” – devono cioè tendere tutti verso una de-
terminata ricostruzione dei fatti e non essere suscettibili di interpretazioni diver-
genti – e gli stessi, infine, devono essere “rilevanti” ovvero significativamente in-
                                                                                                                                          
stituzionalità sollevati con riguardo alla genericità del riferimento agli «elementi» che avreb-
bero potuto portare allo scioglimento – tra l’altro pur in mancanza di quello spessore proba-
torio necessario perché si potesse agire in sede penale e applicare misure di sicurezza pre-
ventive personali  nei confronti dei singoli soggetti coinvolti - e aveva altresì respinto i dubbi 
sollevati con riferimento all’adeguatezza di tale rimedio a garantire la difesa dalla criminali-
tà organizzata e alla sua discutibile forza di compressione dell’autonomia locale. La Corte 
aveva ritenuto la norma legittima, in quanto essa (ben) connetteva da un lato la situazione di 
collegamento o di condizionamento della criminalità organizzata e dall’altro la condizione di 
inidoneità a funzionare dell’amministrazione. La Corte individuava nella necessaria sussi-
stenza di una motivazione adeguata al provvedimento (che appunto desse conto della stretta 
connessione che doveva sussistere tra questi due fattori), oltre che nella possibilità di impu-
gnare il decreto di fronte al giudice, gli elementi che permettevano di respingere ogni dubbio 
sulla legittimità costituzionale della norma. 
206 Qualche commentatore ha ritenuto che la nuova espressione introdotta dal legislatore 
evochi la gravità, la precisione e la concordanza che nel sistema processualpenalistico devo-
no connotare gli indizi per poter fondare la decisione di un giudizio penale (ex art. 192 c.p.p.) 
e che da ciò derivi che l’adozione del decreto di scioglimento consiliare debba necessaria-
mente essere subordinata alla sussistenza di elementi idonei a legittimare, in sede processua-
le, l’esercizio dell’azione penale. In realtà la giurisprudenza amministrativa ha sempre rite-
nuto distinte la valutazione degli elementi ai fini dello scioglimento e quella riguardante le 
fattispecie di reato. La stessa scelta del legislatore del 2009 di utilizzare un’espressione non 
coincidente con quella del codice di procedura penale appare significativa per non ritenere 
sostenibile la ricostruzione proposta da quegli autori.  
207 MILAZZO, P., Art. 143: Scioglimento dei consigli comunali e provinciali conseguente a fenomeni di 
infiltrazione e di condizionamento di tipo mafioso o similare. Responsabilità dei dirigenti e dipendenti, 
in NAPOLI, C. – PIGNATELLI, D. (a cura di), Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 
2012, 1350. 
208Consiglio di Stato, sez. IV, 21 maggio 2007, 2583, in Guida al diritto 2007, 22, 81. 
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dicativi del collegamento o del condizionamento mafioso degli amministratori. 
Tale ultima caratteristica potrebbe anche non sussistere in maniera palese ed este-
riormente visibile, in quanto normalmente maggiore è l’infiltrazione nell’ente, mi-
nore è il rilievo degli elementi esteriori sintomatici di essa209. 
Le situazioni di collegamento o di condizionamento mafioso legittimanti lo scio-
glimento consiliare si ricavano da fatti o circostanze che possono riguardare colo-
ro che rivestono la carica di amministratori dell’ente (dunque i sindaci, i presiden-
ti delle province, i componenti e il presidente dei consigli comunali e provinciali, 
gli assessori comunali) ma anche – e questa è un’altra delle importanti novità della 
novella del 2009 – i segretari comunali e provinciali, i direttori generali, i dirigenti 
e i dipendenti dell’amministrazione locale, dunque anche soggetti che ricoprono 
uffici non elettivi ma ai quali è attribuita la funzione di gestione amministrativa 
dell’ente e dall’operato dei quali può dunque ben derivare la situazione di disfun-
zionalità dell’amministrazione210. 
Gli elementi indicativi dell’infiltrazione devono essere desunti in ogni caso da due 
diversi ordini di sintomi: deve essere stata dimostrata innanzitutto la presenza sul 
territorio dell’ente di una radicata criminalità organizzata, anche se tale fattore 
non è sufficiente, di per sé, a legittimare lo scioglimento consiliare, in quanto, 
malgrado la diffusione della criminalità e sebbene essa sia notoriamente incline al 
condizionamento delle amministrazioni, gli organi elettivi dell’ente potrebbero 
comunque svolgere le loro funzioni in modo corretto ed imparziale - secondo i 
canoni dell’art. 97 della Costituzione - e senza subire alcuna alterazione o pres-
sione nella propria azione amministrativa. Occorre dunque un quid pluris, ovvero 
una condotta attiva degli organi condizionata dalla criminalità o anche una con-
dotta omissiva di mera accettazione dei comportamenti illegali delle organizza-
                                                 
209 CISTERNA, A., Scioglimenti per mafia, si estende il perimetro, in Guida agli enti locali, Il sole 24 
ore, vol. 13, fasc. n. 33, 2009, 32. 
210 La modifica, intervenuta con la l. 15 luglio 2009 n. 94, prende atto dell’evoluzione norma-
tiva che ha riguardato le amministrazioni pubbliche in generale a partire dai primi anni No-
vanta e che ha sancito l’affermazione della separazione tra l’attività di indirizzo e di control-
lo politico-amministrativo, affidata agli organi politici dell’amministrazione, e l’attività di 
gestione amministrativa, finanziaria e contabile, attribuita all’apparato burocratico con quali-
fica dirigenziale. 
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zioni criminali211: tali condotte devono aver (già) alterato o – in termini progno-
stici - vi deve essere il rischio che esse alterino (nel futuro prossimo) la funziona-
lità dell’ente o di alcuni suoi settori, particolarmente sensibili agli interessi eco-
nomici mafiosi, o alterino taluni profili dell’azione amministrativa, allo scopo di 
apportare vantaggi a persone o imprese legate alla criminalità212. I condiziona-
menti criminali potrebbero riguardare, a detta della giurisprudenza, anche non di-
rettamente l’ente ma società da esso partecipate, soprattutto quando siano affida-
tarie di servizi o contratti pubblici (e dunque destinatarie di risorse pubbliche)213. 
Si deve trattare comunque di infiltrazioni che abbiano compromesso complessi-
vamente l’attività dell’ente e che siano talmente gravi e consistenti da non poter 
essere superate mediante la semplice rimozione, ai sensi dell’art. 142 del TUEL, 
dei singoli consiglieri o amministratori responsabili (v. infra). 
Tra l’altro la giurisprudenza amministrativa ha sempre affermato che è possibile 
attribuire rilevanza, ai fini dello scioglimento, a fatti e circostanze che di per sé 
non permetterebbero l’esercizio dell’azione penale per i delitti di associazione di 
tipo mafioso (ex art. 416-bis c.p.) o di favoreggiamento e che non legittimerebbe-
ro neppure il ricorso a misure di sicurezza preventive nei confronti di coloro che 
sono sospettati di appartenenza ad associazioni di tipo mafioso214: la volontà del 
legislatore è infatti quella di anticipare il più possibile la tutela dell’attività degli 
enti locali dall’inquinamento criminale, il quale può manifestarsi anche prima o 
addirittura a prescindere dalla sussistenza in capo agli amministratori di ipotesi di 
reato215. Inoltre la valutazione delle acquisizioni probatorie in ordine a collusioni 
                                                 
211 Secondo la giurisprudenza non sarebbe necessario che il condizionamento o la complicità 
degli amministratori siano frutto di una violenza attuata o minacciata, ma potrebbero non di 
meno essere «la conseguenza di una spontanea adesione alla cultura mafiosa oppure essere 
dettati dall’esigenza di ‘quieto vivere’» (Cons. St., sez. VI, 6 ottobre 2006, n. 5948, in D&G - 
Dir. e giust. 2006, 44, 103). 
212 In tal senso si è espressa la giurisprudenza amministrativa. V. Cons. St., sez. V, 23 agosto 
2006, n. 4946, in Foro amm. CDS 2006, 7-8, 2203; Cons. St., sez. IV, 6 aprile 2005, n. 1573, in Fo-
ro amm. CDS 2005, 4, 1072. 
213 Consiglio di Stato, sez. VI, 15 marzo 2010, n. 1490, massima redazionale 2010. 
214 Si vedano, tra le altre, le sent. del Cosiglio di Stato, sez. VI, 1 giugno 2010, n. 3462, in Foro 
amm. CDS 2010, 6, 1293; Cons. St., sez. VI, 26 novembre 2007, n. 6040 in  Foro amm. CDS 2007, 
11, I, 3201 e, di recente, Cons. St., sez. III, 6 marzo 2012, n. 1266, in Redazione Giuffrè 2012, 
Cons. St., sez. III, 12 gennaio 2013 n. 126, in Foro amm. CDS 2013, 1, 106. 
215 MILAZZO, P., op. cit., 1351. 
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e condizionamenti sono il risultato di un giudizio complessivo, su più fatti ed epi-
sodi sintomatici, che isolatamente considerati potrebbero anche non essere parti-
colarmente significativi o determinanti, ma che acquistano rilevanza in una consi-
derazione d’insieme216. 
La casistica giurisprudenziale degli elementi sintomatici dell’infiltrazione criminale 
è vasta ed eterogenea. 
La sussistenza del “collegamento” viene ravvisata ogniqualvolta gli organi 
dell’ente si rendano, con la propria condotta attiva od omissiva, complici dei 
comportamenti illeciti dell’organizzazione criminale217; tale collegamento si de-
sume, a seconda dei casi, da documentati ed assidui rapporti - di parentela, di 
amicizia, di affari, di frequentazione o di commensalità218 - tra gli esponenti 
dell’amministrazione e uno o più soggetti appartenenti o affiliati alla criminalità 
organizzata e ancor più dal coinvolgimento diretto di amministratori nel sodalizio 
criminoso. Per quanto riguarda il “condizionamento”, invece, esso si ritiene sussi-
sta ogni volta in cui la pressione esercitata dall’organizzazione mafiosa provochi 
una deviazione dell’attività dell’ente rispetto ai canoni che esso sarebbe tenuto a 
seguire219. Solo a titolo esemplificativo sono stati ritenuti indicativi del condizio-
namento criminale sull’ente: l’influenza purtroppo assai frequente esercitata sui 
contratti pubblici220 - che si concretizza in anomalie ed illegittimità nelle procedu-
re selettive di affidamento di tali contratti (in particolare di appalti, servizi pubbli-
ci e forniture) per favorire imprese collegate ad esponenti delle cosche criminali -; 
o ancora è stata ritenuta sintomatica l’incidenza esercitata sulle scelte di pianifica-
zione urbanistica dell’amministrazione e l’adozione di atti contrastanti con gli 
strumenti urbanistici221. Il condizionamento è stato rinvenuto anche nella manca-
ta attivazione dei necessari controlli nei confronti dei soggetti appartenenti o affi-
                                                 
216 Così si esprime il Consiglio di Stato, sez. III, 6 marzo 2012, n. 1266, cit., riprendendo un 
proprio consolidato orientamento (Cons. St., sez. IV, 24 aprile 2009, n. 2615, in Foro amm. 
CDS 2009, 4, 971).  
217 Consiglio di Stato, sez. IV, 21 maggio 2007, n. 2583, in Guida al diritto 2007, 22, 81. 
218 Cons. St., sez., V, 15 luglio 2005, n. 3784, in Comuni Italia 2005, 10, 87. 
219 Cons. St., sez., VI, 6 ottobre 2006, n. 5948, cit. 
220 Cons. St., sez., VI, 13 marzo 2007, n. 1222, in Foro amm. CDS 2007, 3, 988; Cons. St. sez. VI, 
15 marzo 2010, n. 1490, cit. 
221 Cons. St., sez., VI, 13 marzo 2007, cit. 
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liati alle cosche (ad esempio nel rilasciare autorizzazioni o permessi), nella manca-
ta comminatoria di sanzioni nei loro confronti pur di fronte a violazioni normati-
ve (ad esempio di fronte a costruzioni abusive)222; o ancora nell’influenza eserci-
tata sui processi elettorali (con il verificarsi di fenomeni come il c.d. “voto di 
scambio” o di turbative delle attività elettorali)223. 
La giurisprudenza amministrativa ha precisato che il sindacato del giudice sul cor-
retto esercizio del potere di scioglimento per infiltrazione è limitato alla verifica 
dell’idoneità degli elementi raccolti in fase istruttoria a giustificare l’adozione di 
un siffatto provvedimento e alla verifica che la misura sia effettivamente suppor-
tata da una motivazione che sia logica, coerente e ragionevole: al giudice ammini-
strativo non è consentito perciò estendere il proprio sindacato al merito della de-
cisione, andando ad esempio a valutare il grado di rilevanza degli indizi raccolti: 
tale apprezzamento è riservato agli apparati dell’amministrazione statale (che ope-
rando sul territorio hanno più strumenti a disposizione per valutare il peso degli 
elementi posti a giustificazione della misura)224.  
 
4.3.3. Il procedimento di scioglimento e gli effetti del relativo decreto 
Il procedimento - particolarmente complesso - previsto dall’art. 143 per arrivare 
all’adozione del decreto di scioglimento consiliare, viene avviato dal prefetto 
competente per territorio, il quale agisce con i poteri a lui delegati dal Ministero 
degli interni in virtù della legge n. 410 del 1991 (che ha convertito il decreto legge 
n. 345)225. Il prefetto attiverà la fase istruttoria del procedimento nel momento in 
cui emergano in qualsiasi modo, anche solo allo stato embrionale, gli elementi 
                                                 
222 Cons. St. sez. IV, 26 gennaio 2009, n. 447, in Foro amm. CDS 2009, 1, 137. 
223 Cons. St., sez. IV, 26 gennaio 2009, n. 447, cit. 
224 Consiglio di Stato, sez. VI, 16 febbraio 2007, n. 665, cit.; Cons. St., sez. VI, 4 agosto 2006, n. 
4765, in Foro amm. CDS 2006, 7-8, 2274). 
225 Tale normativa (che ha istituito la Direzione Investigativa Antimafia) dispone che tutti i 
dati di cui vengano a conoscenza le autorità investigative e che riguardino le infiltrazioni 
della criminalità organizzata, debbano essere trasmessi al Presidente del Consiglio il quale 
provvede, attraverso gli organi investigativi e per il tramite del Ministro degli interni (e 
dunque delle autorità prefettizie), ad effettuare gli ulteriori accertamenti al fine di adottare i 
provvedimenti (come appunto lo scioglimento consiliare) che siano resi necessari dallo stato 
delle indagini. 
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sintomatici dell’infiltrazione criminale. Ciò potrebbe accadere ad esempio a segui-
to degli accertamenti effettuati ai sensi dell’art. 59, comma 7, del TUEL (norma 
richiamata dallo stesso art. 143) cioè quando, a seguito dell’emissione da parte 
dell’autorità giudiziaria di provvedimenti comportanti la sospensione o la deca-
denza dei pubblici ufficiali degli enti locali per violazione delle disposizioni in ma-
teria di incandidabilità ex art. 58, venga esercitata dal prefetto la facoltà, ricono-
sciutagli dalla norma, di accedere presso gli enti interessati per acquisire dati e no-
tizie concernenti i servizi da questi erogati allo scopo di verificare che, con riferi-
mento a questi ultimi, non sussistano pericoli di infiltrazione mafiosa. Il prefetto 
può altresì rivolgere richieste di informazioni al Procuratore della Repubblica 
competente, che ha il dovere di fornirgliele, in deroga dunque agli obblighi di se-
greto istruttorio previsti dalla disciplina processualpenalistica226. 
L’attività istruttoria condotta dall’autorità prefettizia è sostanzialmente libera nella 
forma, poiché il comma 2 dell’art. 143 prevede semplicemente che il prefetto «di-
spon[ga] ogni necessario accertamento»227. Normalmente il prefetto procede ad 
effettuare tali accertamenti promuovendo l’accesso presso l’ente interessato, at-
traverso la nomina (peraltro meramente facoltativa) di una commissione 
d’indagine, composta da tre funzionari della pubblica amministrazione la quale, 
entro il termine limitato di tre mesi (rinnovabili una sola volta), rassegna le pro-
prie conclusioni al prefetto. Quest’ultimo (non oltre il quarantacinquesimo giorno 
dal deposito delle suddette conclusioni), sentito il comitato provinciale per 
l’ordine e la sicurezza pubblica, integrato con la partecipazione del Procuratore 
della Repubblica territorialmente competente228, invia al Ministero dell’interno 
                                                 
226 A meno che non si tratti di informazioni che devono rimanere segrete per esigenze inve-
stigative. 
227«L'indagine può riguardare, oltre che scelte strettamente di governo - soprattutto quelle in 
materia di programmazione e pianificazione - anche specifiche attività di gestione, le quali 
sostanzialmente finiscono per essere quelle di maggior interesse per le consorterie criminali, 
in considerazione della maggiore e più repentina disponibilità che viene offerta di risorse 
pubbliche»: così si esprime il Consiglio di Stato, sez. III, 6 marzo 2012, n. 1266, cit. 
228 Il passaggio consultivo presso il comitato provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica 
permette al prefetto di ottenere osservazioni e pareri da parte di soggetti che sono coinvolti 
nella gestione della pubblica sicurezza sul territorio (come i comandanti provinciali dei Ca-
rabinieri e della Guardia di Finanza); inoltre la necessaria partecipazione a tale organo del 
Procuratore della Repubblica ha particolare rilievo in quanto gli elementi che hanno dato 
 100 
una relazione nella quale «dà conto dei “concreti, univoci e rilevanti elementi” 
sulla esistenza dell’infiltrazione mafiosa» e, dal 2009, indica anche «gli appalti, i 
contratti e i servizi interessati dai fenomeni di compromissione o interferenza con 
la criminalità organizzata» o comunque connotati da condizionamenti o da una 
condotta illecita229. A questo punto il Ministro dell’interno valuta se presentare 
una proposta di scioglimento230, in cui sono indicati - «in modo analitico» – «le 
anomalie riscontrate e i provvedimenti necessari per rimuovere tempestivamente 
gli effetti più gravi e pregiudizievoli per l’interesse pubblico231»; la proposta deve 
altresì indicare «gli amministratori ritenuti responsabili delle condotte» che hanno 
determinato lo scioglimento232. Infine, sulla base di tale proposta, dopo la delibe-
                                                                                                                                          
luogo all’istruttoria ex art. 143 potrebbero avere a loro volta un rilievo penale o essere co-
munque utili a fini di indagini o processi penali in corso. 
229 La ratio di tale previsione sembra da rinvenire nell’esigenza che vengano specificati i sin-
goli contratti, appalti o servizi nei quali si sia manifestato il condizionamento criminale 
nell’ente. 
230 «Si può senz’altro» - secondo il Supremo Consesso della Giustizia amministrativa - 
«escludere che le valutazioni rassegnate dal prefetto a conclusione dell’attività istruttoria 
abbiano effetto vincolante rispetto alla proposta del Ministro di ogni eventuale misura disso-
lutoria del consiglio comunale», anche se il provvedimento del Ministro «si pone come atto 
finale della fase amministrativa di ricognizione delle condizioni […] di disfunzione nella ge-
stione dell’ente, nel cui ambito l’attività di accertamento del prefetto assume un non denega-
bile ruolo centrale […]; si rende tuttavia necessario che il contrario avviso del Ministro sia 
sostenuto da uno congruo corredo motivazionale che dia puntualmente atto, anche a mezzo 
di un supplemento di istruttoria, delle ragioni che rendono prevalente lo scioglimento del 
consiglio rispetto al consenso a suo tempo espresso dall’elettorato» (Cons. St. sez. III, 12 gen-
naio 2013 n. 126, cit.): nel caso di specie il provvedimento di scioglimento del Consi-
glio comunale di Bordighera, adottato contro il parere espresso dal prefetto competente, è 
stato successivamente annullato dal Consiglio di Stato per insufficienza del corredo motiva-
zionale. 
231 La previsione – di recente introduzione - secondo la quale la proposta di scioglimento de-
ve contenere anche l’indicazione, pro futuro, delle modalità di rimozione di quelle anomalie 
che legittimano l’adozione di un siffatto provvedimento, è stata inserita dal legislatore per 
respingere le critiche che erano state rivolte alla fattispecie originaria dell’art. 143, ‘colpevole’ 
di occuparsi solamente dell’azzeramento degli organi dell’ente e di trascurare il profilo del 
rinvenimento delle misure necessarie a ripristinare la legalità dell’azione amministrativa e a 
liberare definitivamente l’ente dai condizionamenti della criminalità organizzata. V. MILAZ-
ZO, P., op. cit., 1357-1358.  
232L’ottavo comma dell’art. 143 prevede infatti che qualora dalla relazione prefettizia doves-
sero emergere concreti, univoci e rilevanti elementi sui collegamenti tra criminalità organiz-
zata e singoli amministratori, il Ministro sia tenuto a trasmettere la relazione all’autorità 
giudiziaria competente, perché vengano applicate le misure di prevenzione previste dalla 
legge n. 575 del 1965 nei confronti degli indiziati di affiliazione ad organizzazioni criminali.   
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ra del Consiglio dei ministri, il Presidente della Repubblica dispone con proprio 
decreto lo scioglimento233. 
A differenza delle altre ipotesi di scioglimento del consiglio, non è prevista qui al-
cuna forma di partecipazione dell’ente al procedimento: ciò si giustifica per la si-
tuazione particolare di pericolo, che impone l’adozione di misure rapide e deci-
se234.  
Il quinto comma dell’art. 143, riformulato nel 2009, prevede che anche nei casi in 
cui non sia disposto lo scioglimento (perché magari si ritiene che nel caso di spe-
cie la personale situazione del soggetto ‘infiltrato’ dalla criminalità non si risolva 
in una complessiva compromissione dell’attività dell’ente), qualora la relazione 
prefettizia abbia comunque rilevato la sussistenza degli elementi concreti, univoci 
e rilevanti circa collegamenti e condizionamenti nei confronti del segretario co-
munale o provinciale, del direttore generale, di dirigenti o di altri dipendenti 
dell’ente, il Ministro dell’interno, con decreto emesso su proposta del prefetto, 
adotta ogni provvedimento utile a far cessare la situazione in atto, nonché a ripri-
stinare la normale vita amministrativa dell’ente, ivi incluse la sospensione 
dall’impiego, la destinazione ad altro ufficio o mansione del soggetto che si è reso 
responsabile, con l’obbligo altresì di attivazione del procedimento disciplinare.  
Il decreto di scioglimento ha un effetto demolitorio particolarmente ampio: esso 
provoca infatti lo scioglimento del consiglio e la decadenza da tutte le cariche 
elettive (da quella di sindaco, presidente della provincia e di membro della giunta). 
Inoltre, diversamente dalle altre ipotesi di scioglimento - in cui gli incarichi esterni 
attribuiti ai consiglieri restavano fermi sino alla nomina dei successori con le nuo-
ve elezioni – esso comporta la decadenza da ogni loro incarico (anche extra-
consiliare) comunque connesso al mandato elettorale. Lo stretto collegamento tra 
                                                 
233 Secondo la giurisprudenza il fatto che nel procedimento in esame siano coinvolti organi 
istituzionali dello Stato come il Presidente della Repubblica, le Camere, il Consiglio dei mini-
stri, il Ministro dell’interno, il prefetto e oggi anche il comitato per l’ordine e la sicurezza, as-
sicura il massimo dell’imparzialità amministrativa (Cons. St., sez. VI, 16 febbraio 2007, n. 
665, cit.). 
234 La Corte costituzionale ha ritenuto che l’esigenza di reagire a tali ipotesi costituenti un 
«attentato all'ordine ed alla sicurezza pubblica» prevalga sulla necessità di garantire un con-
traddittorio nell’ambito del procedimento (Corte cost. sent. 19 marzo 1993 n. 103, cit.). 
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le cariche istituzionali e gli incarichi amministrativi di tipo fiduciario235 implica poi 
ovviamente che il venir meno delle prime renda inaccettabile la permanenza dei 
secondi. 
Il provvedimento di scioglimento viene trasmesso alle Camere affinché esse adot-
tino eventuali interventi legislativi allo scopo di arginare il fenomeno di ulteriori 
infiltrazioni della criminalità organizzata negli enti locali236. 
Per poter ricostruire il tessuto di legalità che le organizzazioni criminali hanno 
compromesso, si prevede inoltre che il decreto di scioglimento abbia come effet-
to quello di far slittare le elezioni, che non vanno dunque disposte nella tornata 
immediatamente successiva237. Esso ha effetto per un periodo che va dai dodici ai 
diciotto mesi (e può essere prorogato sino a raggiungere i ventiquattro mesi nei 
casi eccezionali). 
Contestualmente all’adozione del decreto di scioglimento viene nominata una 
Commissione straordinaria che riunisce in capo a sé i poteri degli organi dell’ente 
ed è composta da tre membri scelti tra funzionari dello Stato, anche in pensione o 
in quiescenza, o da magistrati in quiescenza. 
Qualora ricorrano motivi di urgenza il prefetto, in attesa del decreto di sciogli-
mento, può sospendere, per un massimo di sessanta giorni, gli organi dell’ente lo-
cale dalla carica e da qualsiasi altro incarico ad essa connesso. In tal caso, il prefet-
to nomina un commissario a cui sono attribuiti i poteri di gestione dell’ente. 
Il nuovo testo del comma 11 dell’art. 143 introduce poi un’importante misura 
preventiva nei confronti degli amministratori locali che attraverso le proprie con-
dotte si siano resi responsabili dello scioglimento consiliare, ovvero la loro incan-
didabilità temporanea, limitatamente al primo turno elettorale successivo allo 
scioglimento e con riguardo alle sole elezioni (comunali, provinciali e regionali) 
che si svolgono nel territorio della regione in cui si trova l’ente sciolto. 
                                                 
235 Si tratta in particolare degli incarichi per la copertura dei posti di responsabili di servizio 
o degli uffici, delle qualifiche dirigenziali o di alta specializzazione affidati mediante contrat-
to a tempo determinato, degli incarichi di revisore dei conti e dei rapporti di consulenza e di 
collaborazione coordinata e continuativa, a meno che non siano confermati dalla Commis-
sione straordinaria entro quarantacinque giorni dal suo insediamento. 
236PINTO, F., Diritto degli enti locali, III ed., Giappichelli, Torino, 2012, 228.  
237 V. Corte cost., sent. 19 marzo 1993, n. 103, cit. 
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4.4. Rimozione e sospensione di (singoli) amministratori locali 
4.4.1. I presupposti legittimanti la rimozione 
L’art. 142 del TUEL completa il quadro dei controlli sugli organi introdotto 
dall’art. 141 e dall’art. 143, spostandone l’asse dalla dimensione collegiale (scio-
glimento del consiglio) a quella individuale (rimozione di singoli amministratori, 
ovvero del sindaco, del presidente della provincia, dei componenti dei consigli e 
delle giunte)238. 
La norma individua alcune fattispecie, imputabili a singoli amministratori, alle 
quali il legislatore attribuisce un particolare disvalore. 
I presupposti, previsti dal primo comma, in presenza dei quali tali soggetti devo-
no essere rimossi, sono gli stessi previsti dall’art. 141, comma 1, lett. a con riferi-
mento allo scioglimento dell’intero consiglio: il compimento di «atti contrari alla 
Costituzione», la sussistenza di «gravi e persistenti violazioni di legge» e l’esistenza 
di «gravi motivi di ordine pubblico»239; si tratta di presupposti dalla formulazione 
abbastanza ampia, volutamente sfuggenti ad una precisa tipizzazione che rischie-
rebbe di mettere in pericolo la concreta efficacia della norma240. 
Nel 2008 il legislatore ha ampliato le fattispecie di rimozione, attraverso la previ-
sione, nel nuovo comma 1-bis241, delle ipotesi di rimozione degli amministratori 
nel caso in cui gli enti - a cui essi appartengono - si siano resi responsabili di «gra-
vi inosservanze» relative alla gestione del ciclo dei rifiuti e al relativo smaltimento, 
in quei territori in cui vige, con riferimento a tale settore, lo stato di emergenza 
dichiarato ai sensi della legge n. 225 del 1992. A differenza delle ipotesi previste 
                                                 
238 MILAZZO, P., Art. 142: Rimozione e sospensione di amministratori locali, in NAPOLI, C. – PI-
GNATELLI, D. (a cura di), Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 2012, 1339.  
239 Sul significato da attribuire a tali presupposti e sul grado di discrezionalità che caratteriz-
za il loro apprezzamento da parte dell’amministrazione statale si rinvia perciò a quanto det-
to supra con riferimento all’art. 141. 
240 Per la giurisprudenza amministrativa, l’art. 142, comma 1, rappresenta una norma ‘di 
chiusura’ del sistema di controllo sugli organi degli enti locali (Cons. St. sez. IV, 15 novem-
bre 2004, n. 7455, in Foro amm. CDS 2004, 3187; Cons. St., sez. V, 10 febbraio 2000, n. 736, cit.). 
241 Il comma 1-bis è stato inserito dall’art. 3 del d.l. 6 novembre 2008 n. 172, convertito in l. 30 
dicembre 2008, n. 210, nell’ambito delle misure straordinarie adottate per fronteggiare l'e-
mergenza nel settore dello smaltimento dei rifiuti nella Regione Campania. 
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dal comma 1, il legislatore, in tal caso, descrive in modo preciso e dettagliato le 
situazioni in presenza delle quali è possibile – dunque non obbligatorio ma rimes-
so alla valutazione dell’amministrazione statale - procedere alla rimozione degli 
amministratori locali: con riferimento alle province, rilevano le gravi inosservanze 
relative agli obblighi «inerenti alla programmazione ed organizzazione del recupe-
ro e dello smaltimento dei rifiuti a livello provinciale e alla individuazione delle 
zone idonee alla localizzazione degli impianti di recupero e smaltimento dei rifiu-
ti»; quanto invece ai comuni, rilevano le gravi inosservanze di «specifici obblighi 
inerenti alla disciplina delle modalità di servizio di raccolta differenziata, della 
promozione del recupero delle diverse frazioni di rifiuti, della raccolta e trasporto 
dei rifiuti primari» secondo le norme di legge e come precisato dalle ordinanze di 
protezione civile. Le ipotesi di cui al comma 1-bis rappresentano rimedi estremi, 
di carattere sanzionatorio, finalizzati a ripristinare una situazione di grave com-
promissione dell’interesse fondamentale dello Stato alla tutela della salute della 
comunità, messa a repentaglio da una gestione particolarmente sregolata e ineffi-
ciente dei rifiuti urbani. 
Quando il comportamento indegno rilevante sia imputabile al vertice 
dell’amministrazione locale, dovrebbe operare il combinato disposto tra l’art. 141, 
comma 1, lett. b n. 1) (scioglimento consiliare per «rimozione del sindaco o del 
presidente della provincia») e l’art. 53, comma 1, del TUEL, sicché il consiglio e la 
giunta dovrebbero rimanere in carica sino alle nuove elezioni. In realtà, vista an-
che l’ampiezza delle fattispecie di cui all’art. 142, comma 1, risulta spesso difficile 
distinguere la responsabilità individuale del vertice amministrativo rispetto alla re-
sponsabilità dell’intero ente, per cui in tali ipotesi spesso accade che il provvedi-
mento di rimozione del sindaco/presidente provinciale sia adottato contestual-
mente al decreto di scioglimento ai sensi del comma 1 lett. a dell’art. 141 – facen-
do riferimento, in entrambi i casi, ai medesimi contegni contrastanti con 
 105 
l’ordinamento - così da procedere al commissariamento dell’ente (evitando la 
permanenza in carica di giunta e consiglio)242. 
 
4.4.2. Il procedimento e gli effetti del provvedimento 
La norma individua sostanzialmente due diversi procedimenti per pervenire alla 
rimozione degli amministratori locali. 
L’istruttoria del procedimento volto ad accertare i presupposti di cui al comma 1 
dell’art. 142, ovvero il compimento di «atti contrari alla Costituzione», di «gravi e 
persistenti violazioni di legge» o «la sussistenza di gravi motivi di ordine pubblico» 
è affidata – ancora una volta - al prefetto; essa di fatto ricalca quanto è previsto 
per la verifica della sussistenza dei medesimi contegni – contrastanti con 
l’ordinamento - che fungono da presupposti di procedibilità in vista dello scio-
glimento consiliare ai sensi dell’art. 141, comma 1, lett. a: una volta conclusa 
l’istruttoria, l’autorità prefettizia sarà infatti chiamata a valutare se gli elementi 
raccolti riguardino comportamenti imputabili a singoli amministratori oppure se 
siano riferibili al consiglio nel suo complesso. Di fronte a responsabilità mera-
mente individuali il prefetto, terminata l’istruttoria, invierà una relazione al Mini-
stro dell’interno, al quale è attribuito il potere di emettere il provvedimento di ri-
mozione. 
Diversamente da quanto previsto per lo scioglimento del consiglio, il procedi-
mento di rimozione del singolo amministratore non coinvolge dunque il Presi-
dente della Repubblica e non è neppure soggetto a pubblicazione in Gazzetta Uf-
ficiale. Ciò conferma il differente significato che viene attribuito dal legislatore ai 
                                                 
242 MILAZZO, P., Art. 142: Rimozione e sospensione di amministratori locali, in NAPOLI, C. – PI-
GNATELLI, D. (a cura di), Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 2012, 1340.  
In tali situazioni, la giurisprudenza ritiene che il Presidente della Repubblica debba adottare 
un decreto con cui contestualmente rimuove il sindaco/presidente della provincia e nello 
stesso tempo provvede a sciogliere il consiglio; e questo nonostante la previsione dell’art. 
142 che attribuisce la competenza ad adottare i provvedimenti di rimozione al Ministro 
dell’interno: appare più opportuno infatti - ed è una prassi oramai invalsa - riunire le due 
fasi in capo al soggetto che è competente ad adottare il provvedimento conclusivo dell’intero 
procedimento (v. Cons. St., sez. VI, 15 marzo 2007, n. 1264, cit.; Cons. St., sez., VI, 19 dicem-
bre 2006, n. 1264, in Foro amm. CDS 2006, 3, 920; TAR Lazio Roma, sez. I, 18 marzo 2010, n. 
4275, in Publica 2010).  
 106 
due diversi provvedimenti: mentre il decreto di scioglimento del consiglio com-
prime fortemente l’autonomia dell’ente e la volontà (che è stata) espressa dai cit-
tadini attraverso le ultime elezioni amministrative - e proprio per questo deve es-
sere accompagnato da maggiori garanzie -, nel caso della rimozione del singolo 
amministratore, al contrario, la rappresentanza elettiva della comunità non viene 
completamente azzerata, ma viene semplicemente decurtata di uno o più dei suoi 
esponenti243. 
Per quanto riguarda invece le ipotesi di rimozione degli amministratori per viola-
zioni degli obblighi relativi alla gestione e allo smaltimento dei rifiuti, è previsto 
un procedimento più complesso. Innanzitutto il rappresentante 
dell’amministrazione statale che interviene in tale procedimento è principalmente 
il Sottosegretario di Stato che sia stato delegato dal Governo alla gestione 
dell’emergenza rifiuti (nell’ambito della quale si sono verificate le violazioni rile-
vanti). Il Sottosegretario è tenuto ad assegnare all’amministrazione locale un con-
gruo termine per ottemperare agli obblighi di cui al comma 1-bis; qualora l’ente, 
pur essendo stato così diffidato, non adempia, sarà lo stesso Sottosegretario ad 
effettuare la proposta di rimozione al Ministro dell’interno. Il ruolo particolare 
assegnato in queste ipotesi al Sottosegretario, così come la previsione che gli ob-
blighi riferibili alla gestione del ciclo dei rifiuti (a cui sono sottoposti gli enti) pos-
sono derivare anche dalla Protezione Civile, trovano la propria giustificazione 
nell’esigenza di coinvolgere in maniera più penetrante l’amministrazione statale di 
fronte a situazioni di particolare pericolo per la salute della comunità. Ad avviso 
di chi scrive, data la rilevanza degli interessi che si sono voluti tutelare attraverso 
siffatta ipotesi di rimozione, sarebbe stato probabilmente opportuno inserire la 
fattispecie della violazione degli obblighi attinenti alla gestione dei rifiuti anche tra 
le ipotesi legittimanti lo scioglimento complessivo del consiglio e ciò allo scopo di 
dare maggior rilievo a situazioni, come queste, in cui appare fondamentale il ripri-
stino delle condizioni di legalità e regolarità del servizio, anche al fine di stimolare 
                                                 
243MILAZZO, P., Art. 142: Rimozione e sospensione di amministratori locali, in NAPOLI, C. – PIGNA-
TELLI, D. (a cura di), Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 2012, 1341.  
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l’amministrazione nel suo complesso ad adempiere ai propri obblighi, pena il ve-
nir meno di tutti i propri organi elettivi244. 
Infine, come nelle ipotesi di scioglimento consiliare, anche nell’ambito del proce-
dimento finalizzato alla rimozione dei singoli amministratori, è possibile - con ri-
ferimento a tutte le ipotesi richiamate dall’art. 142 - procedere alla sospensione, in 
via cautelare ed anticipatoria, degli stessi amministratori, quando - nei casi di 
«grave ed urgente necessità» - non sia possibile attendere l’adozione del provve-
dimento ministeriale finale (di rimozione) senza mettere a repentaglio beni fon-
damentali della comunità. 
  
                                                 
244 Oggi, nei casi di violazioni particolarmente gravi degli obblighi concernenti lo smaltimen-
to dei rifiuti, è comunque possibile attivare il procedimento di scioglimento ex art. 141 com-
ma 1 lett. a invocando (e dimostrando) la sussistenza del presupposto della “grave e persi-
stente violazione di legge”.  
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Capitolo V 
I CONTROLLI INTERNI 
 
 
5.1. Il nuovo quadro dei controlli interni alla luce del d.l. n. 174 del 2012 
A seguito dell'emanazione del decreto legge 10 ottobre 2012 n. 174, contenente 
"Disposizioni urgenti in materia di finanza e funzionamento degli enti territoriali, 
nonché ulteriori disposizioni in favore delle zone terremotate nel maggio 2012" è 
stato integralmente rivisto il sistema dei controlli interni alle amministrazioni lo-
cali. 
Il sistema previgente era disciplinato dall'art. 147 del TUEL, il quale, a sua volta, 
riprendeva in parte quanto disposto dal d.lgs. n. 286/1999, alle cui disposizioni – 
come abbiamo visto – gli enti locali avevano la mera facoltà di adeguare la pro-
pria organizzazione. Il legislatore aveva così introdotto concetti e metodologie di 
internal auditing245, nati in ambito aziendale, quali strumenti per l’analisi, la misura-
zione ed il monitoraggio dei rischi che potrebbero pregiudicare il perseguimento 
dell’interesse pubblico ed il corretto utilizzo delle risorse pubbliche. In particolare 
il legislatore aveva già allora inteso orientare l’agire amministrativo verso una pro-
spettiva di stampo aziendalistico in base alla quale ogni amministrazione è chia-
mata ad individuare gli obiettivi gestionali ed economici, a verificare il raggiungi-
mento degli stessi e, contestualmente, a garantire la legittimità ed il buon anda-
mento dell’agire amministrativo. 
Di fronte all’emergere di recenti (clamorose) notizie sugli sprechi ingenti di risor-
se pubbliche da parte di talune amministrazioni locali e di episodi di corruzione e 
                                                 
245 La definizione di internal auditing (data dal Board of Directors of Internetional Internal Audi-
ting di New York), valida sia per il settore privato che per quello pubblico, è la seguente: 
«L’internal auditing è un'attività indipendente ed obiettiva di assurance (garanzia) e consulen-
za, finalizzata al miglioramento dell'efficacia e dell’efficienza dell'organizzazione». Essa «as-
siste l'organizzazione nel perseguimento dei propri obiettivi tramite un approccio professio-
nale sistematico, che genera valore aggiunto in quanto finalizzato a valutare e migliorare i 
processi di controllo, di gestione dei rischi e di corporate governance (governo dell’azienda)». 
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malcostume verificatisi nell’ambito delle stesse, il legislatore ha ritenuto opportu-
no intervenire sul sistema dei controlli previgente, rivelatosi quasi del tutto inca-
pace di assicurare pienamente la regolarità e l’efficienza dell’azione amministrati-
va. Il decreto n. 174 - convertito con modifiche nella legge 7 dicembre 2012, n. 
213 – oltre ad intervenire, rafforzandolo, sul potere di controllo esterno della 
Corte dei conti nei confronti di regioni ed enti locali (con l’obiettivo di assicurare 
che la gestione delle risorse pubbliche avvenga sempre nel rispetto delle regole e 
della buona amministrazione) è andato a riformare ed a corroborare il sistema dei 
controlli endogeni. Si è ritenuto infatti che solo la predisposizione di un efficiente 
sistema di controlli interni avrebbe potuto assicurare non solo la trasparenza 
dell’azione amministrativa – garantendo la piena rendicontabilità dell’utilizzo che 
l’ente locale fa delle risorse pubbliche e dunque l’efficienza nell’uso delle stesse 
per limitare ogni forma di spreco e ridurre i costi degli apparati – ma anche la le-
gittimità dei comportamenti dell’amministrazione, contribuendo così alla realizza-
zione dell’obiettivo finale dell’ottimizzazione dell’efficacia e della qualità 
dell’intera azione amministrativa. 
Il tema centrale della recente riforma è quello di garantire che gli enti territoriali 
concorrano, insieme alle amministrazioni centrali, alla realizzazione degli obiettivi 
della finanza pubblica, mediante una propria gestione amministrativa e contabile 
che sia conforme alle regole, efficiente e trasparente, idonea ad assicurare, in par-
ticolar modo, l’obiettivo essenziale del mantenimento degli equilibri finanziari ed 
il rispetto del principio del pareggio di bilancio.  
Le novità introdotte nell’ambito dei controlli interni esaltano l’attività di coordi-
namento e di vigilanza del responsabile del servizio finanziario nonché l’attività di 
controllo da parte dei responsabili dei servizi, al fine di garantire la costante veri-
fica degli equilibri finanziari della gestione, anche nell’ottica della realizzazione 
degli obiettivi di finanza pubblica determinati dal patto di stabilità interno. 
L’art. 3 del d.l. n. 174, intitolato per l’appunto "Rafforzamento dei controlli inter-
ni degli enti locali”, ha integralmente sostituito l'art. 147 del TUEL, il quale indi-
viduava quattro figure di controllo endogeno, riprese dal d.lgs. n. 286/1999: il 
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controllo di regolarità amministrativa e contabile, il controllo di gestione, il con-
trollo strategico e, infine, la valutazione della dirigenza (quest’ultima ha trovato 
poi collocazione ed esplicazione al di fuori del TUEL, all’interno della normativa 
sulla valutazione della performance del personale pubblico, introdotta dalla ‘riforma 
Brunetta’ del 2009). 
Il legislatore, con la novella del 2012, ha costruito un sistema di controlli interni 
più strutturato e articolato; accanto alle previgenti tipologie di controllo interno – 
la cui operatività è stata rafforzata – il decreto n. 174 ha introdotto tre nuove fi-
gure di controllo endogeno: il controllo sugli equilibri finanziari (della gestione) 
dell’ente; il controllo sugli organismi gestionali esterni all’ente (in particolare sulle 
società partecipate non quotate) ed infine il controllo sulla qualità dei servizi ero-
gati. Del controllo organizzativo sulle prestazioni dei dirigenti non c’è più alcuna 
traccia nelle norme novellate del TUEL, proprio perché la disciplina di esso si 
rinviene nell’ambito del decreto n. 150/2009246.  
Partecipano all'organizzazione del nuovo sistema dei controlli interni: il segretario 
generale dell'ente, il direttore generale (se nominato), i responsabili dei servizi e le 
unità di controllo (laddove istituite)247. Su due soggetti in particolare si accentrano 
le nuove responsabilità e cioè sul responsabile dei servizi finanziari e sul segreta-
rio. Su quest’ultimo in particolare incombe altresì il ruolo di responsabile 
dell’anticorruzione attribuitogli in via prioritaria dalla legge del 6 novembre 2012, 
n. 190. 
L'art. 147 del  TUEL continua a prevedere che le amministrazioni locali siano 
chiamate a disciplinare, nell’ambito della loro autonomia normativa ed organizza-
tiva, il sistema dei controlli interni secondo il principio – oramai consolidato – 
                                                 
246 La scelta di non inserire nel TUEL la valutazione della performance dei dirigenti e in gene-
rale dei lavoratori alle dipendenze dell’amministrazione è criticabile in quanto quest’ultima 
è comunque strettamente connessa a quelle forme di controllo ivi disciplinate che attengono 
anch’esse alla verifica del raggiungimento degli obiettivi (ovvero al controllo di gestione e al 
controllo strategico); inoltre la sussistenza di una disciplina in tema di amministrazioni locali 
esterna al TUEL si pone in controtendenza rispetto all’esigenza – che ha per l’appunto dato 
vita al Testo Unico – di avere a disposizione degli operatori un unico strumento normativo 
contenente tutte le disposizioni esistenti in materia di enti locali. 
247 Tale specificazione è apparsa opportuna data la ritrosia che i dirigenti e i capi di servizio 
hanno tradizionalmente dimostrato con riferimento alla materia dei controlli. 
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della distinzione tra funzioni di indirizzo e compiti di gestione ed inoltre che per 
realizzare il proprio sistema di controlli «più enti poss[a]no istituire uffici unici, 
mediante una convenzione che ne regoli le modalità di costituzione e di funzio-
namento». In realtà il decreto lascia margini strettissimi agli enti locali per adattare 
la propria struttura organizzativa al regime di controlli interni previsto dalla nor-
ma. 
In particolare, nel nuovo art. 147 è indicata l’attività diretta a garantire il costante 
controllo degli equilibri finanziari della gestione di competenza, della gestione dei 
residui e di cassa, anche ai fini degli obiettivi del patto di stabilità interno, median-
te il coordinamento e la vigilanza del responsabile del servizio finanziario. 
Il nuovo sistema così delineato doveva essere reso operativo entro tre mesi dalla 
data di entrata in vigore del decreto legge, ovvero dall’11 ottobre 2012. L’art. 3 
del decreto in esame, al comma 2, fissa infatti i tempi per l’adeguamento alla ri-
forma, prevedendo l’approvazione in consiglio (entro il 9 gennaio 2013) di un re-
golamento ad hoc contenente la disciplina del sistema dei controlli interni e la con-
seguente comunicazione formale da parte dell’ente al prefetto nonché alla sezione 
regionale di controllo della Corte dei conti; la norma prevede, inoltre, che nel ca-
so in cui l’amministrazione rimanga inerte, il prefetto inviti l’amministrazione ad 
adempiere entro il termine di 60 giorni. Decorso infruttuosamente anche questo 
termine, il prefetto darà avvio al procedimento di scioglimento del consiglio ai 
sensi dell’art. 141, comma1, lett. a del TUEL (ipotesi di scioglimento per gravi e 
persistenti violazioni di legge). 
Nei successivi articoli del TUEL, introdotti ex novo dalla riforma del 2012, vengo-
no disciplinate compiutamente solo talune delle forme di controllo interno a cui 
fa riferimento il novellato art. 147, ovvero il controllo di regolarità amministrativa 
e contabile (art. 147-bis), il controllo strategico (art. 147-ter), il controllo sulle so-
cietà partecipate (art. 147-quater) e il controllo sugli equilibri finanziari (art. 147-
quinquies). Per la regolamentazione delle rimanenti tipologie di controllo (di ge-
stione, sul personale e sulla qualità dei servizi), è necessario dunque far riferimen-
to alle norme e ai principi già esistenti (ad esempio per il controllo di gestione ci 
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si deve rifare agli artt. 196 e ss. del TUEL oppure per la valutazione delle presta-
zioni del personale alle norme del ‘decreto Brunetta’ applicabili alle amministra-
zioni locali) mentre del tutto oscura è rimasta la procedura da adottare per 
l’attuazione dei controlli sulla qualità dei servizi, in quanto nulla viene detto in 
merito ai soggetti che ne sarebbero responsabili, alle strutture che vi sarebbero 
preposte, ai metodi di misurazione da adottare, o in riferimento ai soggetti che sa-
rebbero destinatari degli obblighi di reporting. 
Le modifiche apportate dal decreto, come vedremo, sembrano porsi in contro-
tendenza rispetto alle spinte autonomistiche nate negli anni Novanta (in partico-
lare con la legge n. 127/1997 che ha eliminato il parere preventivo di legittimità 
del segretario comunale sugli atti deliberativi degli enti locali) che si sono concre-
tizzate nella riforma del Titolo V (Parte II) della Costituzione che ha abrogato il 
controllo preventivo di legittimità esercitato dai CO.RE.CO.: tornano infatti in 
auge forme di controllo di carattere preventivo sulla legittimità degli atti degli enti. 
Si passa dunque dalla attenzione ai risultati, che è stata la filosofia che ha ispirato 
tutte le riforme dell’ultimo decennio, dalle ‘leggi Bassanini’ alla ‘riforma Brunetta’, 
alla (ri)focalizzazione sul rispetto delle regole amministrative e contabili. Non a 
caso il primo comma dell’art. 147 del TUEL definisce ora il controllo interno 
come quello mirante a garantire il rispetto della regolarità amministrativa e conta-
bile, con un chiaro riferimento alla ratio che ha ispirato il provvedimento, la quale 
trova un’ulteriore conferma nell’introduzione del controllo successivo di regolari-
tà amministrativa affidato al segretario. 
In realtà il federalismo e il potenziamento delle autonomie comporta inevitabil-
mente l’esigenza di avere a disposizione un sistema di controlli che sia ancora più 
incisivo ed efficiente e che – in particolare – sia in grado di monitorare le modali-
tà di gestione (economica) delle risorse pubbliche a livello territoriale, in funzione 
del raggiungimento degli obiettivi nazionali di contenimento della spesa e in fun-
zione dell’osservanza degli obblighi comunitari: tale esigenza è oggi avvertita in 
maniera più forte a causa della pesantissima crisi economica e finanziaria che ha 
colpito tutto il mondo ed in particolare i Paesi europei e che ha portato l’Unione 
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europea a dettare nei confronti degli Stati membri regole stringenti in materia di 
finanza pubblica, regole che devono essere osservate anche dalle amministrazioni 
locali, alle quali sono attribuiti sempre maggiori compiti (e risorse) per il soddisfa-
cimento dei bisogni collettivi.  
Il legislatore è stato spinto ad intervenire dal riscontrato progressivo aumento di 
enti territoriali in situazioni di vero e proprio dissesto finanziario o comunque in 
situazioni di forte criticità che il nuovo sistema integrato di controlli interni (ed 
esterni) tende invece a scongiurare248.  
Ulteriore novità rispetto all’impianto dei controlli interni delineato dal d.lgs. n. 
286/1999 è da rinvenire nel fatto che il nuovo sistema impone un collegamento 
costante delle autonomie con le sezioni di controllo della Corte dei conti ed indi-
vidua negli organi consiliari (comunali e provinciali) i naturali destinatari dei report 
di controllo: infatti nel vigore del precedente sistema le relazioni attestanti i risul-
tati del controllo eseguito rimanevano intra moenia dell’amministrazione, spesso a 
disposizione delle sola giunta. 
L’art. 4 del decreto legislativo 6 settembre 2011 n. 149 ha previsto poi che gli enti 
locali – «al fine di garantire il coordinamento della finanza pubblica, il rispetto 
dell'unità economica e giuridica della Repubblica, il principio di trasparenza delle 
decisioni di entrata e di spesa» - siano tenuti a redigere una ‘relazione di fine 
mandato’, sottoscritta dal presidente della provincia o dal sindaco, contenente la 
descrizione della situazione economica e patrimoniale dell’ente e delle principali 
attività normative e amministrative svolte durante il mandato al fine di contenere 
la spesa e per convergere verso gli altri obiettivi comuni di finanza pubblica. Tale 
relazione deve essere predisposta entro novanta giorni dalla data di scadenza del 
mandato e va certificata, entro dieci giorni, dall’organo di revisione; nello stesso 
termine va inviata, oltre che alla sezione regionale di controllo della Corte dei 
conti, anche al ‘Tavolo tecnico interistituzionale’, istituito presso la Conferenza 
                                                 
248 Su 8101 comuni italiani, 41 hanno dichiarato il “fallimento”, 460 sono considerati struttu-
ralmente dissestati e soltanto 143 sono ritenuti virtuosi ossia hanno il bilancio con entrate ed 
uscite in pareggio. 
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permanente per il coordinamento della finanza pubblica249, composto paritetica-
mente da rappresentanti ministeriali e degli enti territoriali. Il Tavolo raffronta la 
suddetta relazione con i dati finanziari in proprio possesso ed invia, entro venti 
giorni, un rapporto all’ente, il quale è tenuto a pubblicarlo sul proprio sito ufficia-
le insieme alla relazione di fine mandato. L’art. 1-bis della legge 7 dicembre 2012, 
n. 213, di conversione del d.l. n. 174 del 2012, dispone che la relazione di fine 
mandato sia redatta dal responsabile del servizio finanziario o dal segretario gene-
rale, sulla base del modello predisposto dal Ministro dell’interno250. 
Il comma 3 dell’art. 1-bis della legge n. 213/2012 introduce l’art. 4-bis nel d.lgs. n. 
149/2011, disponendo che gli enti locali debbano redigere altresì una ‘relazione di 
inizio mandato’, tesa a verificare la situazione finanziaria, patrimoniale e la misura 
dell’indebitamento dell’amministrazione. Anche tale relazione è predisposta dal 
responsabile del servizio finanziario o dal segretario generale, ed è sottoscritta dal 
sindaco/presidente entro novanta giorni dall’inizio del mandato. 
Le due relazioni hanno l’importante ruolo di monitorare lo stato economico, pa-
trimoniale e finanziario dell’ente per garantirne il costante controllo degli equilibri 
finanziari, attraverso la rilevazione di eventuali criticità e mediante la valutazione 
degli interventi da intraprendere che emergano come necessari. 
 
5.2. Il controllo di regolarità amministrativa e contabile 
5.2.1. Il parere di regolarità tecnica e quello di regolarità contabile 
Il controllo amministrativo contabile, come definito dall’art. 147-bis del TUEL251, 
costituisce parte integrante del sistema dei controlli interni.  
                                                 
249 La Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica è un organo isti-
tuito dall’art. 5 della legge 5 maggio 2009 n. 42: esso stabilisce che tale Conferenza sia com-
posta dai rappresentanti dei diversi livelli istituzionali di governo; ad essa sono attribuiti 
una pluralità di compiti propositivi e di verifica per il coordinamento della finanza pubblica. 
250 Non è chiarito, nella norma, se tale relazione debba essere predisposta dal ragioniere con 
il coordinamento del segretario o se tale soggetto entri in gioco nel caso di inerzia del primo. 
251 Si tratta dell’art. 147-bis, “Controllo di regolarità amministrativa e contabile”, introdotto 
dall’art. 3, comma 1, lett. d, della legge n. 213 del 2012. 
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Esso consta di una serie di procedure integrate volte a garantire la legittimità, la 
conformità, la regolarità e la correttezza dell’azione amministrativa. 
A partire dall’entrata in vigore della legge n. 127/1997 è stato previsto e regola-
mentato un sistema amministrativo autonomo dei controlli sugli atti degli enti, at-
tinente alle dimensioni tecniche – mediante il rilascio di pareri di regolarità tecni-
ca – e ai profili economico-finanziari, attraverso il parere di regolarità contabile. 
Oggetto di tali controlli erano, in passato, solamente le delibere (diverse da quelle 
di mero indirizzo) adottate dagli organi di indirizzo e controllo politico-
amministrativo dell’ente (sindaco/presidente, consiglio, giunta), mentre, a diffe-
renza di quanto avviene oggi, rimaneva estranea al controllo l’intera area dei 
provvedimenti dirigenziali monocratici – le cc.dd. determine – assunti ai sensi 
dell’art. 107 del TUEL, pur essendo tali atti perfettamente idonei ad impiegare ri-
sorse pubbliche. 
Il controllo di regolarità amministrativa e contabile si concretizza oggi in due fasi, 
che si collocano l’una prima e l’altra dopo rispetto al momento di adozione del 
provvedimento oggetto del controllo.  
Per quanto riguarda il controllo di regolarità amministrativa da esercitare nella fa-
se preventiva della formazione del provvedimento amministrativo, il suo esercizio 
spetta al responsabile del servizio (normalmente al dirigente, dotato del potere di 
impegno di spesa) competente per materia in base alla tipologia dell’atto. Questi è 
chiamato ad attestare la regolarità e la correttezza dell’azione amministrativa at-
traverso l’espressione di un parere di regolarità tecnica. Quest’ultimo deve essere 
rilasciato in merito ad ogni proposta di deliberazione sottoposta alla giunta e al 
consiglio che non costituisca un mero atto d’indirizzo252. Il parere di regolarità in 
tali casi è obbligatorio (dunque è da ritenere che qualora l’atto ne risulti privo es-
so sia carente di efficacia) ma – anche se di carattere negativo – esso non vincola 
l’organo deliberante: quest’ultimo può infatti non conformarsi al suo contenuto, 
purché fornisca un’adeguata motivazione nel testo della deliberazione. 
                                                 
252 Per mero atto d’indirizzo deve intendersi un provvedimento collegiale, contenente linee 
guida e direttive, non immediatamente produttivo di effetti giuridici ed economico-
finanziari diretti né all’interno né all’esterno dell’amministrazione locale. 
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I controlli di regolarità tecnica sugli atti e sui provvedimenti di competenza diri-
genziale differiscono invece radicalmente da quelli sugli atti deliberativi, in quanto 
l’autore della determina e la persona chiamata ad esprimere il parere su di essa 
coincidono. Dal momento che appare alquanto irragionevole pensare che il re-
sponsabile del servizio, autore del provvedimento, rilasci a se stesso un parere di 
regolarità sullo schema di atto che deve emettere, appare opportuno convenire 
che il parere sia da ritenersi implicitamente contenuto - in re ipsa - nel provvedi-
mento adottato dal dirigente competente per materia253.  
Il controllo di regolarità tecnica si concretizza in una verifica del rispetto delle 
norme e dei procedimenti: si ritiene che i parametri di riferimento di tale control-
lo debbano essere rinvenuti nella normativa comunitaria, nazionale e regionale, 
negli orientamenti giurisprudenziali consolidati nonché nello statuto e nei rego-
lamenti adottati dall’ente. 
Accanto a tale controllo di regolarità amministrativa, è previsto che spetti al re-
sponsabile del servizio finanziario dell’ente esprimere, anche in tal caso in via 
preventiva, un parere sulla regolarità contabile, con riferimento ad ogni proposta 
di deliberazione che abbia effetto – diretto o indiretto – sulla situazione economi-
co-finanziaria dell’amministrazione o sul suo patrimonio. Tale parere è espresso 
in ordine alla regolarità contabile, ovvero sulla conformità alle norme in materia 
di contabilità derivanti dalla normativa comunitaria, nazionale, regionale, locale e 
dalle indicazioni e dagli orientamenti della Corte dei conti e della Ragioneria Ge-
nerale dello Stato254. 
Il responsabile del servizio finanziario è chiamato ad attestare altresì la copertura 
finanziaria del provvedimento in relazione alla pianificazione e alla programma-
zione finanziaria dell’amministrazione. Tale ultima verifica, che si attua mediante 
                                                 
253 Diverso è il caso in cui il dirigente sia chiamato a dare attuazione a decisioni d’indirizzo 
politico-amministrativo sulle quali abbia già espresso il proprio parere negativo sulla regola-
rità tecnica. Qualora questi sia successivamente chiamato ad adottare un provvedimento di-
rigenziale attuativo degli indirizzi fornitigli dagli organi di governo, potrà certamente espor-
re le ragioni ed i motivi della propria contrarietà tecnica nel corpo di quel provvedimento. 
254 Cfr. COSSIGA, C., Programmazione e controllo di gestione: un binomio inscindibile, in FARNETI, 
G. – POZZOLI, S., Enti locali e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Milano, 2007, 
198. 
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rilascio di un visto, ai sensi dell’art. 153 del TUEL, rimasto in vigore, ha lo scopo 
di attestare «la copertura della spesa in relazione alle disponibilità effettive esisten-
ti negli stanziamenti di spesa e, quando occorre, in relazione allo stato di realizza-
zione degli accertamenti di entrata vincolata». 
Il decreto n. 174, intervenendo altresì sull’art. 49 del TUEL, ha ampliato lo spet-
tro di intervento del responsabile finanziario in tema di parere contabile255, prima 
previsto soltanto nel caso in cui la proposta di deliberazione avesse comportato 
un impegno di spesa o una diminuzione di entrate, e ora da rendere su ogni pro-
posta che «comporti riflessi diretti o indiretti sulla situazione economico-
finanziaria o sul patrimonio dell'ente»256. Poiché la quasi totalità degli atti ha effet-
ti sulla situazione economica, finanziaria e patrimoniale dell’ente, oggi – di fatto – 
ogni proposta di atto che non sia di mero indirizzo politico deve essere sottopo-
sta al vaglio del ‘ragioniere’ (comunale o provinciale). 
L’Osservatorio per la Finanza e la Contabilità degli enti locali257 ha provveduto a 
definire i contenuti essenziali del parere di regolarità contabile: esso dovrà tener 
conto – in particolar modo – delle conseguenze dell’atto rilevanti in termini di 
mantenimento nel tempo degli equilibri finanziari ed economico-patrimoniali; il 
controllo dovrà riguardare nello specifico: il rispetto delle competenze proprie 
degli organi che adottano i provvedimenti; la verifica della sussistenza del parere 
di regolarità tecnica rilasciato dal soggetto competente ed altresì il corretto riferi-
mento della spesa agli strumenti di programmazione adottati dall’ente ovvero alla 
previsione di bilancio annuale, ai programmi e progetti del bilancio pluriennale e, 
                                                 
255 BRANCASI, A., La fine della legislatura nel segno di nuove regole e controlli per le autonomie, in 
Giorn. dir. amm., 2013, 4, 392. 
256 Il d.l. n. 174 è intervenuto modificando l’art. 49 del TUEL, norma che oggi prevede che: 
«su ogni proposta di deliberazione sottoposta alla giunta e al consiglio che non sia mero atto 
di indirizzo deve essere richiesto il parere, in ordine alla sola regolarità tecnica, del respon-
sabile del servizio interessato e, qualora comporti riflessi diretti o indiretti sulla situazione 
economico-finanziaria o sul patrimonio dell'ente, del responsabile di ragioneria in ordine al-
la regolarità contabile. I pareri sono inseriti nella deliberazione […]».  
257 L'Osservatorio sulla finanza e la contabilità degli enti locali - previsto dall'art. 154 del 
TUEL - è istituito presso il Ministero dell'interno e ha il compito di promuovere la corretta 
gestione, da parte delle amministrazioni locali, delle risorse finanziarie, strumentali ed uma-
ne. L'Osservatorio è un organismo di impulso, di garanzia e monitoraggio sulla vita finan-
ziaria degli enti locali. Si avvale della Direzione centrale per la finanza locale e per i servizi 
finanziari dell'amministrazione civile del Ministero dell'interno. 
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ove adottato, al Piano Esecutivo di Gestione (P.E.G.). Ogni altra forma di verifi-
ca della legittimità degli atti compete ai soggetti che li hanno emanati258. 
Anche il discostamento dal parere su richiamato – obbligatorio ma non vincolan-
te - deve essere opportunamente motivato dall'organo deliberante. 
L’art. 153 del TUEL prevede che la disciplina sulle modalità con le quali vengono 
resi i pareri di regolarità contabile sulle proposte di deliberazione e con le quali è 
apposto il visto di regolarità contabile sulle determinazioni dei soggetti abilitati sia 
contenuta nel regolamento di contabilità dell’ente.  
Rimane incerta l'identità del soggetto cui spetterebbe il compito di stabilire se sia 
necessario o meno, nel caso concreto, il parere contabile. Nel dubbio questo sog-
getto potrebbe essere individuato in sede regolamentare. 
Si prevede inoltre che tanto i soggetti chiamati ad esprimere il parere tecnico 
quanto il responsabile del servizio finanziario a cui è affidato il compito di emet-
tere il parere di regolarità contabile ed il visto attestante la copertura finanziaria 
sono responsabili in via amministrativa e contabile dei pareri espressi. 
La giurisprudenza erariale infine si è più volte espressa a favore della permanente 
sussistenza, in capo al segretario dell’ente, dell’obbligo di segnalare agli ammini-
stratori le illegittimità contenute negli schemi di provvedimenti da emanare, e ciò 
nonostante l’avvenuta abrogazione dell’art. 53 della legge n. 142/1990259, che pre-
scriveva che, su ogni proposta di deliberazione alla giunta o al consiglio, dovesse 
essere richiesto, oltre ai pareri di regolarità tecnica e contabile, anche il parere del 
segretario (comunale o provinciale) sotto il profilo della legittimità: tale obbligo, 
secondo la Corte dei conti, risulterebbe essere assorbito all’interno delle funzioni 
di assistenza e di collaborazione giuridica ed amministrativa a favore di tutti gli 
organi dell’ente locale attribuite al segretario dall’art. 97 del TUEL260. 
                                                 
258 Così si esprime l’Osservatorio sulla finanza e la contabilità degli enti locali nel testo ap-
provato il 12 marzo 2008 dal titolo “Finalità e postulati dei principi contabili degli enti loca-
li”, rinvenibile nel sito ufficiale del Ministero dell’interno. 
259 L’abrogazione dell’istituto del previo parere di legittimità del segretario è avvenuta ad 
opera dell’art. 17, commi 85 e 86, della legge 15 maggio 1997, n. 127. 
260 Cfr. Corte dei conti, sez. II giur. Centr. d’Appello, sent. 23 giugno 2004, n. 197; Sez. giur. 
Lombardia, sent. 8 maggio 2009, n. 324. Si veda, da ultima: Corte dei Conti, sez. III Giur. 
Centr. d’Appello, sent. 14 dicembre 2012, n. 40 (tutte rinvenibili nel sito 
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5.2.2. Il controllo successivo di regolarità amministrativa  
Il controllo di regolarità amministrativa e contabile viene svolto anche in una fase 
successiva all’adozione del provvedimento, ovvero nei confronti di atti divenuti 
efficaci. 
Esso, in virtù di quanto disposto dal secondo comma dell’art. 147-bis, deve essere 
svolto «sotto la direzione del segretario generale», «in base alla normativa vigen-
te», «secondo principi generali di revisione aziendale e secondo modalità definite 
nell'ambito dell'autonomia organizzativa dell'ente».  
Sono soggette a tale tipologia di controllo «le determinazioni di impegno di spesa, 
i contratti e gli altri atti amministrativi», questi ultimi da scegliere «secondo una 
selezione casuale effettuata con motivate tecniche di campionamento».  
Questa nuova forma di controllo, di carattere successivo, introdotta dal decreto 
n. 174, deve assolvere alla funzione di acquisire elementi sufficientemente certi in 
ordine alla correttezza e alla regolarità delle attività amministrative e delle proce-
dure svolte, con riferimento, da un lato, alla conformità dell’atto ai principi 
dell’ordinamento, alla normativa vigente, allo statuto e ai regolamenti dell’ente e, 
dall’altro, in relazione alla modalità di redazione dell’atto stesso, secondo parame-
tri definiti con atto del segretario generale.  
Il decreto attribuisce dunque un ruolo (nuovo e) decisivo in capo al segretario, in 
linea comunque con i compiti di collaborazione e di assistenza giuridico-
amministrativa già riconosciuti nei confronti degli organi dell’ente con riguardo a 
tale figura a partire dalla legge n. 127/1997, compiti confermati poi dall’art. 97, 
comma 2, del TUEL. La giurisprudenza erariale ha sottolineato, con riferimento 
al segretario, che si tratta di una figura professionale alla quale è per legge «de-
mandato un ruolo di garanzia, affinché l’attività dell’ente possa dispiegarsi 
nell’interesse del buon andamento e dell’imparzialità»261. Il controllo, sotto tale 
                                                                                                                                          
www.cortedeiconti.it); la Corte afferma che «è noto che tra i doveri del segretario comunale 
sussiste anche quello, fondamentale, di esprimere pareri di legittimità sulle delibere dell’ente 
locale».  
261 Corte dei conti, sez. giur. Lombardia, sent. 8 maggio 2009, n. 324, in www.cortedeiconti.it. 
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profilo, sarà diretto a verificare la conformità dell’atto alle norme 
dell’ordinamento (nazionale, regionale e locale)262, la regolarità delle procedure 
adottate, il rispetto dei tempi previsti, nonché l’attendibilità dei dati riportati nel 
provvedimento e nei suoi allegati263.  
Tale verifica consente di riscontrare se il provvedimento adottato contenga effet-
tivamente tutti gli elementi essenziali previsti dalla legge sul procedimento ammi-
nistrativo nonché dalle eventuali specifiche norme di settore, così da evitare che, 
in caso di irregolarità, l’atto possa divenire oggetto di un’impugnazione – gene-
rando contenzioso e potenziali obblighi risarcitori in capo all’ente – e in modo da 
indurre l’amministrazione ad agire in autotutela per provvedere alla loro corre-
zione oppure, ove appaia sufficiente, ad intervenire con successivi provvedimenti 
integrativi. 
Tale controllo è particolarmente importante con riguardo agli atti emessi dai diri-
genti e dai responsabili dei servizi, in quanto per essi non è previsto il medesimo 
iter amministrativo tipico degli atti deliberativi emessi dagli organi di indirizzo po-
litico e più di ogni altra cosa perché essi vanno ad incidere direttamente sulla sfe-
ra giuridica dei loro destinatari, essendo normalmente gli unici provvedimenti 
dell’ente (se si escludono le ordinanze sindacali) dotati di ‘valenza esterna’. 
Con riguardo invece al profilo del controllo relativo alla modalità di redazione 
dell’atto, esso tende a conseguire un miglioramento della produzione amministra-
                                                 
262 Si pensi, a titolo meramente esemplificativo, alla verifica del rispetto degli obblighi previ-
sti dalla normativa nazionale relativa all’obbligo di ricorso, per l'approvvigionamento di be-
ni e servizi necessari all’attività dell’ente, alle convenzioni centralizzate stipulate da Consip 
s.p.a. o dalla Centrale di committenza regionale (INTERCENTER) e degli obblighi di ricorso 
al MEPA (Mercato Elettronico della P.A.); o ancora si pensi al controllo sul rispetto delle 
norme che disciplinano la procedura di scelta del contraente assunta con le motivazioni pun-
tuali su casi limite come l’eventuale affidamento diretto (infungibilità del bene o del servizio 
acquisito, questioni di imperiosa urgenza) o come la procedura negoziata (menzione della 
preventiva indagine di mercato espletata con indicazione delle richieste di preventivo invia-
te e di quelle pervenute). 
263 Vi è anche chi appare scettico con riguardo al nuovo compito attribuito al segretario gene-
rale dell’ente: v. POZZOLI, S., La riforma del sistema dei controlli negli enti locali, in Azienditalia, 
2010, 8, 599. L’Autore citato è dell’avviso che «il segretario, con il suo background giuridico, 
non pare certo la figura idonea a governare tale processo, con il risultato che il tutto diverrà 
una occasione di verifica sul piano puramente formale e nulla più […]» ed aggiunge che è 
«difficile pensare, infatti, che introdurre un terzo “incomodo”, per altro nominato dal sinda-
co e quindi necessariamente vicino al potere esecutivo, possa risolvere qualcosa». 
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tiva dal punto di vista qualitativo. Il controllo riguardante le modalità di redazione 
delle determinazioni assolve infatti al non inutile compito di ottenere che gli atti 
adottati da una medesima amministrazione siano omogenei e coerenti tra loro, 
pur provenendo da soggetti diversi: occorre, a tale scopo, che il segretario, chia-
mato – a seguito della riforma – a dirigere ed espletare le forme di controllo suc-
cessivo sulle determinazioni, elabori un sistema di redazione e produzione degli 
atti e dei provvedimenti amministrativi che vada a costituire la linea guida ed il 
parametro di riferimento per tutte le articolazioni organizzative della struttura 
dell’ente. 
Il legislatore del 2012 ha provveduto ad indicare tre diverse categorie di provve-
dimenti da sottoporre al controllo di regolarità amministrativa e contabile di ca-
rattere successivo: 1) «le determinazioni» (o determine) – che impegnano spese 
(ovvero che dispongano, con qualsiasi forma, spese a carico del bilancio dell’ente) 
emesse dai dirigenti e/o dai responsabili dei servizi; 2) i «contratti», dovendosi in-
tendere in generale tutti gli atti negoziali aventi natura obbligatoria per l’ente, sti-
pulati dai dirigenti e rogati dal segretario o dal notaio; ed infine 3)«gli altri atti 
amministrativi», categoria in cui sono da includere tutti gli atti normativi, regola-
mentari, di programmazione, di pianificazione sia degli organi collegiali (giunta e 
consiglio) che dell’organo monocratico (sindaco o presidente: ordinanze, decre-
ti)264. Appare opportunamente ipotizzabile che possa essere lo stesso segretario, 
sotto la cui direzione viene assicurato l’esercizio di tale controllo, il soggetto legit-
timato ad individuare, al fine di conseguire le finalità che il controllo medesimo si 
prefigge, gli «altri atti amministrativi» da sottoporre a verifica, eventualmente pre-
vio atto di indirizzo del vertice dell’amministrazione o dell’organo politico esecu-
tivo; la norma sul punto richiede semplicemente che tali ulteriori atti vengano 
scelti attraverso una «selezione casuale» da effettuarsi «mediante motivate tecni-
                                                 
264 La declinazione degli atti soggetti al controllo è meno definita rispetto alla prima versione 
del medesimo comma 2 da parte dell’originario d.l. n. 174/2012 che includeva espressamen-
te anche «gli atti di accertamento di entrata» e «gli atti di liquidazione della spesa». La scelta 
del legislatore è stata forse quella di lasciare un margine di discrezionalità all’autonomia or-
ganizzativa di ciascun ente con riferimento all’individuazione degli atti e provvedimenti 
soggetti al controllo. 
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che di campionamento»: tali tecniche potrebbero ragionevolmente essere indivi-
duate dal segretario stesso, figura che nell’ambito della struttura organizzativa 
dell’ente riveste un ruolo di terzietà265. 
Circa le modalità di svolgimento del controllo di regolarità amministrativa, dato 
anche il richiamo che l’art. 147-bis fa ai principi di revisione, si ritiene che esse 
non possano prescindere dal conformarsi al principio della programmazione. 
L’organizzazione del controllo amministrativo dovrebbe dunque scaturire proprio 
da un programma annuale di pertinenza del segretario266 in cui egli individui267: il 
numero di sessioni da dedicare al controllo in corso d’anno; le metodologie di at-
tuazione delle verifiche che siano idonee a garantire un’equa distribuzione del 
controllo in tutti i servizi dell’ente ed infine il numero e la tipologia degli atti da 
sottoporre a controllo268, tenendo sempre presente che particolare attenzione de-
ve essere dedicata alla categoria degli atti dispositivi delle somme iscritte a bilan-
cio (impegni, liquidazioni, accertamenti)269. 
                                                 
265 Il campionamento dei provvedimenti da sottoporre a controllo successivo di regolarità 
amministrativa potrebbe essere assicurato: mediante estrazione casuale di una percentuale 
di provvedimenti adottati nel periodo di riferimento; mediante estrazione o predetermina-
zione da parte del segretario di una percentuale dei provvedimenti che comunque hanno ad 
oggetto impegni di spesa di un certo valore predeterminato; mediante estrazione o prede-
terminazione da parte del segretario di una percentuale dei provvedimenti o degli atti auto-
rizzativi o concessori che consentono entrate per l’ente di valore predeterminato; mediante 
estrazione o predeterminazione da parte del segretario di una percentuale dei provvedimen-
ti o degli atti di concessione o erogazione di contributi, ausili, sussidi e simili che comportino 
ciascuno la corresponsione degli stessi in misura di un valore predeterminato. 
L’amministrazione locale potrà tuttavia dare applicazione concreta alla norma solo se sarà 
dotata di un apposito programma informatico mediante il quale procedere al sorteggio 
dell’atto con estrazione causale.   
266 Tale programma annuale dovrebbe essere definito ad inizio dell’esercizio a seguito di un 
confronto con i responsabili dei servizi e dovrebbe poi essere comunicato all’organo esecuti-
vo. 
267 Il controllo successivo è improntato al rispetto dei seguenti principi: indipendenza dei 
soggetti controllanti rispetto agli atti sottoposti a controllo; imparzialità (che si concretizza 
nel sottoporre a controllo gli atti di tutte le aree e dell’ufficio autonomo di staff) e trasparenza 
(ossia il controllo deve avvenire secondo regole chiare e in base a parametri predefiniti). 
268 Cfr. Corte dei conti, sez. delle Autonomie, deliberazione del 25 ottobre 
n.15/SEZAUT/2012/INPR, in www.cortedeiconti.it. 
269 Esempi di provvedimenti dirigenziali rispetto ai quali è, in astratto, più facilmente ipotiz-
zabile un rischio di realizzazione di una irregolarità amministrativa e rispetto ai quali è più 
avvertita l’esigenza di un controllo penetrante proprio per gli effetti diretti e particolarmente 
rilevanti che essi esplicano sulla sfera giuridica dei destinatari e sulla situazione finanziaria 
dell’ente locale possono essere rinvenuti, tra gli altri: negli atti di aggiudicazione di appalti, 
concessioni, servizi e forniture; nei provvedimenti consistenti in autorizzazioni, concessioni, 
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Per quanto riguarda l’individuazione dei soggetti a cui attribuire in concreto il 
compito di esercitare, sotto la direzione del segretario, tale controllo, è lasciata al-
la autonomia organizzativa dell’ente la libera scelta: si può ritenere che i revisori 
dei conti, ed in parte anche i responsabili dei servizi finanziari, tenendo conto del 
percorso di studi e formazione seguiti, possano risultare in grado di svolgere effi-
cacemente tale compito, applicando i principi generali della revisione aziendale 
richiamati dalla norma. 
L’art. 147-bis, al terzo comma, prevede che le risultanze del controllo di regolarità 
amministrativa e contabile a carattere successivo vengano «trasmesse periodica-
mente, a cura del segretario, ai responsabili dei servizi, unitamente alle direttive 
cui conformarsi in caso di riscontrate irregolarità, nonché ai revisori dei conti e 
agli organi di valutazione dei risultati dei dipendenti, come documenti utili per la 
valutazione, e al consiglio comunale». Sulla base delle irregolarità, delle anomalie 
o delle criticità riscontrate, è dunque possibile che vengano formulate, da parte 
del segretario, direttive di conformazione che consentano di rivedere i processi 
amministrativi o di armonizzare l’applicazione delle regole da parte dei diversi 
rami dell’amministrazione. Le direttive di conformazione sono rivolte ai respon-
sabili di servizio e ai dirigenti che possono così disporre di un riscontro diretto 
sull’attività di controllo espletata sotto la direzione del segretario, traendo spunti 
utili ed indicazioni operative pro futuro sulla modalità di redazione dei provvedi-
menti. L’attività di controllo inoltre dovrebbe essere svolta in un momento il più 
possibile vicino a quello di emanazione dell’atto, in modo che essa venga percepi-
ta dal responsabile del servizio più con finalità di collaborazione che come una 
verifica – ex post – di carattere autoritativo. Inoltre deve essere garantita un’attività 
di monitoraggio continuo in modo da assicurare costantemente la possibilità di 
intervento e di azioni correttive delle criticità progressivamente rilevate. 
Destinatari delle risultanze di tale controllo sono altresì gli organi adibiti alla valu-
tazione dei risultati dei dipendenti, in quanto il legislatore ritiene che tali risultan-
                                                                                                                                          
licenze; negli atti che erogano contributi o risorse di sostegno; nei provvedimenti che defini-
scono le procedure pubbliche di selezione del personale e di conferimento di incarichi e con-
sulenze a soggetti esterni.  
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ze costituiscano fonti di informazioni utili ai fini dell’apprezzamento, da parte di 
tali organismi, della performance dei responsabili dei servizi interessati, ma destina-
tari ne sono anche i revisori dei conti ai quali, come vedremo, è attribuita la fun-
zione di vigilanza sulla regolarità contabile, finanziaria ed economica della gestio-
ne dell’ente. La norma fa infine riferimento, tra i destinatari del report, al consiglio, 
in quanto tale organo rappresenta il principale titolare della funzione di indirizzo 
e di controllo politico-amministrativo dell’ente. Sembra comunque opportuno 
estendere il novero dei destinatari di tali risultanze fino a ricomprendere, da un 
lato, anche il sindaco o il presidente della provincia e la giunta, in quanto tali or-
gani hanno interesse a verificare la regolarità degli atti attuativi dei propri indirizzi 
e programmazioni (in primis del Piano Esecutivo di Gestione) e dall’altro anche il 
direttore generale (ove previsto) in quanto figura responsabile dell’attuazione de-
gli obiettivi definiti dagli organi politici e sovrintendente rispetto all’attività dei di-
rigenti e dei responsabili dei servizi. 
 
5.2.3. I controlli collaborativi e di vigilanza dell’organo di revisione 
L'operazione di rafforzamento del sistema dei controlli interni voluta dal legisla-
tore non poteva non coinvolgere anche l'importante ruolo di monitoraggio svolto 
dall’organo di revisione contabile dell’ente, le cui funzioni vengono ampliate. 
Il collegio dei revisori dei conti è disciplinato dal Titolo VII della Parte II del 
TUEL, dove è ripresa la disciplina dettata dall’art. 57 della legge n. 142 del 1990, 
come integrata dal decreto legislativo n. 77 del 1995, con la quale i revisori sono 
divenuti organi professionali (dottori commercialisti o revisori dei conti) diversa-
mente rispetto al passato in cui essi venivano nominati dal consiglio nell’ambito 
dei consiglieri (purché non ricoprissero anche la carica di assessore). La logica 
della disciplina vigente in precedenza era quella di un controllo ex post ovvero 
espresso dopo la resa del conto da parte della giunta, avente natura squisitamente 
politica e privo di qualsiasi carattere di professionalità. 
L’art. 134 del TUEL prevede oggi che i consigli comunali e provinciali eleggano 
con voto limitato a due componenti, un collegio di revisori composto da tre 
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membri. I componenti del collegio dei revisori «sono scelti: a) uno tra gli iscritti al 
registro dei revisori contabili, il quale svolge le funzioni di presidente del collegio; 
b) uno tra gli iscritti nell'albo dei dottori commercialisti; c) uno tra gli iscritti 
nell'albo dei ragionieri». «Nei comuni con popolazione inferiore a 15.000 abitanti, 
nelle unioni tra comuni e nelle comunità montane, la funzione è svolta da un solo 
revisore […]». Di recente il decreto legge n. 138 del 2011270 ha previsto che i revi-
sori siano scelti «mediante estrazione da un elenco» nel quale possono essere in-
seriti, a richiesta, i soggetti iscritti, a livello regionale, nel registro dei revisori legali 
di cui al decreto legislativo n. 39 del 2010271, nonché gli iscritti all’Ordine dei dot-
tori commercialisti e degli esperti contabili. L’espressione “mediante estrazione da 
un elenco”, utilizzata dal legislatore, non è priva di ambiguità e non chiarisce co-
me si debba procedere all’estrazione e soprattutto a cura di chi272. Gli interpreti 
hanno ritenuto che per estrazione si dovesse intendere l’estrazione a sorte e che, 
poiché l’attività svolta dai revisori è rivolta prevalentemente al consiglio dell’ente, 
debba continuare ad essere tale organo a procedere all’estrazione. 
Il profilo più critico con riguardo alla figura dei revisori attiene però alla posizio-
ne che essi ricoprono all’interno dell’amministrazione e che ha fatto discutere sul-
la collocazione dell’attività di controllo da essi svolta nell’ambito della categoria 
dei controlli interni oppure di quelli esterni: l’organo di revisione è composto in-
fatti da soggetti esterni all’amministrazione in senso stretto (dunque sotto tale 
profilo la sua attività dovrebbe considerarsi ‘controllo esterno’); tuttavia i suoi 
componenti  vengono scelti (dal 2011 mediante estrazione) da un organo 
dell’amministrazione (ovvero dal consiglio) e ad essi è attribuita principalmente 
una funzione di collaborazione nei confronti degli organi dell’ente (in primis 
dell’organo consiliare) tendente a conseguire una migliore efficienza, economicità 
e produttività della gestione dell’ente (caratteri che renderebbero più opportuno 
inserire la loro attività nell’ambito dei controlli interni). Appare tuttora alquanto 
problematica la circostanza che l’organo di revisione sia chiamato a svolgere la 
                                                 
270 Il decreto è stato convertito con modifiche in legge 14 settembre 2011, n. 148 
271 D.lgs. 27 gennaio 2010, n. 39, “Attuazione della direttiva 2006/43/CE, relativa alle revi-
sioni legali dei conti annuali e dei conti consolidati”. 
272 PINTO, F., Diritto degli enti locali, III ed., Giappichelli, Torino, 2012, 358. 
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propria funzione di controllo sull’attività del soggetto – l’amministrazione – che 
deve provvedere alla nomina dei suoi componenti (il controllore così viene no-
minato dal controllato). Sarebbe perciò auspicabile, allo scopo di assicurare 
l’imparzialità e la terzietà di tale organo, che i revisori venissero nominati 
all’esterno dell’ente, magari dalla Corte dei conti, con la quale essi già intrattengo-
no rapporti di collaborazione e confronto273.  
I componenti l’organo di revisione durano in carica tre anni e sono rieleggibili 
una sola volta (salvo che, secondo l’opinione dominante, non si tratti di elezione 
non consecutiva). Una volta eletto il collegio, i suoi componenti, al fine di garan-
tirne l’indipendenza, possono essere revocati solo nel caso di inadempienza, da 
intendersi con riferimento ad ogni caso in cui il comportamento inerte del colle-
gio renda impossibile il corretto e naturale svolgimento delle proprie funzioni da 
parte degli organi dell’ente (come nell’ipotesi, espressamente prevista, della man-
cata consegna della relazione al rendiconto, ma anche nel caso in cui non venga-
no forniti i pareri necessari alle deliberazioni del consiglio). 
Per quanto riguarda le funzioni dell’organo di revisione esse sono disciplinate 
all’art. 239 del TUEL e possono essere raggruppate in due (diverse) grandi cate-
gorie: da un lato l’attività di collaborazione con l’organo consiliare 
dell’amministrazione locale e dall’altro la funzione di vigilanza sulla regolarità 
contabile, finanziaria ed economica della gestione dell’ente. 
L’attività di collaborazione è quella che maggiormente caratterizza l’organo di re-
visione: essa ha funzione di supporto al consiglio nell’esercizio delle sua funzioni 
di controllo e indirizzo politico amministrativo dell’ente, con particolare riguardo 
agli aspetti economico-patrimoniali e finanziari delle materie di competenza con-
siliare. Tale funzione si esplica attraverso il rilascio di pareri, rilievi, osservazioni e 
proposte indirizzate al consiglio e finalizzate a suggerire l’adozione di determinati 
comportamenti ritenuti utili ad ottenere una migliore efficienza, produttività ed 
                                                 
273 Cfr. POZZOLI, S., Il controllo dell’ente locale, in FARNETI G. – POZZOLI, S. (coordinato da), Enti 
locali e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Milano, Giuffrè, 2007, 18. L’Autore avanza la 
proposta di attribuire alla Corte dei conti la competenza ad individuare il presidente del col-
legio dei revisori o, almeno, il compito di proporre una rosa di nomi al consiglio dell’ente. 
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economicità della gestione, nonché un miglioramento dei tempi e dei modi 
dell’azione amministrativa274. 
L’organo di revisione affianca il consiglio in tutte le scelte che hanno rilievo sotto 
il profilo contabile e in tutti i casi per i quali è previsto, da parte dello statuto o 
del regolamento, l’intervento di tale organo. L’art. 139 fa riferimento infatti in 
primo luogo all’attività di collaborazione a favore del consiglio che si esplica «se-
condo le disposizioni dello statuto e del regolamento», i quali dunque potrebbero 
individuare le materie da sottoporre a specifico parere da parte dell’organo di re-
visione nonché i tempi massimi entro i quali debbano essere espressi i pareri. 
Il collegio dei revisori ha il compito essenziale di rilasciare pareri obbligatori sulla 
proposta di bilancio di previsione, in ordine alla verifica degli equilibri e sulle va-
riazioni di bilancio, nei modi e nei tempi stabiliti dal regolamento di contabilità 
dell’ente. Al riguardo il comma 1-bis, introdotto dal d.l. n. 174/2012, prevede che 
in tali pareri sia espresso, da parte dell’organo di revisione, «un motivato giudizio 
di congruità, di coerenza e di attendibilità contabile delle previsioni di bilancio e 
dei programmi e progetti275, anche tenuto conto dell'attestazione del responsabile 
del servizio finanziario ai sensi dell'articolo 153276» (responsabile al quale spetta il 
controllo a regime dell’attività contabile dell’ente) e tenuto altresì conto «delle va-
                                                 
274 BORGHI, A., I controlli dell’organo di revisione e le prospettive, in Enti locali e sistema dei control-
li. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Milano, 2007, 258. 
275 Il giudizio deve riguardare: la “congruità” ovvero la corretta determinazione delle previ-
sioni in termini finanziari, quale dimensione monetaria di operazioni da valutare dal punto 
di vista economico-patrimoniale (ovvero le previsioni di spese devono essere compatibili, 
cioè gli stanziamenti devono essere capienti per soddisfare i bisogni dell’intero esercizio, e 
non risultare sottostimati); la “coerenza” ovvero il corretto inserimento delle impostazioni di 
bilancio nelle politiche dell’ente e nel sistema delle pianificazioni e programmazioni (annua-
le e pluriennale) da esso adottate; ed infine la “attendibilità contabile”, ovvero la possibilità 
per l’ente di realizzare la previsione in termini di competenza finanziaria nell’esercizio di ri-
ferimento (le previsione di entrata devono cioè essere realizzabili, e non sovrastimate). 
276 Il comma 4 dell’art. 153 del TUEL, anch’esso riformato dal d.l. n. 174/2012, prevede che il 
responsabile del servizio finanziario sia «preposto alla verifica di veridicità delle previsioni 
di entrata e di compatibilità delle previsioni di spesa, avanzate dai vari servizi, da iscriversi 
nel bilancio annuale o pluriennale ed alla verifica periodica dello stato di accertamento delle 
entrate e di impegno delle spese e più in generale alla salvaguardia degli equilibri finanziari 
complessivi della gestione e dei vincoli di finanza pubblica […]». Il responsabile del servizio 
finanziario, proprio perché ha il compito di controllare tutti i profili contabili delle attività 
dell’ente (e, dunque, anche con riferimento agli atti per i quali non è previsto l’intervento dei 
revisori), è tenuto a segnalare all’organo di revisione fatti o situazioni che siano in grado di 
determinare squilibri nel bilancio. 
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riazioni rispetto all'anno precedente, dell'applicazione dei parametri di deficitarie-
tà strutturale277 e di ogni altro elemento utile». I pareri devono riguardare tutti i 
documenti di bilancio, anche il bilancio pluriennale e il programma triennale delle 
opere pubbliche, e tutte le variazioni ad essi apportate nel corso dell’esercizio, 
con l’indicazione di eventuali proposte volte a ristabilire l’equilibrio contabile. 
Particolare attenzione dovrà essere dedicata alla relazione previsionale e pro-
grammatica (allegata al bilancio annuale di previsione) la quale illustra le finalità 
della manovra e gli obiettivi che l’amministrazione intende raggiungere278. Lo 
scopo della norma è quello di assicurare lo svolgimento di una verifica 
sull’osservanza dei principi di redazione del bilancio e dei requisiti tecnici e di 
equilibrio che lo caratterizzano279, nonché del rispetto dei principi contabili defi-
niti ed approvati dall’Osservatorio sulla finanza e contabilità degli enti locali. 
Nell’ambito dei pareri i revisori sono chiamati a suggerire all'organo consiliare le 
misure ritenute idonee ad assicurare l'attendibilità delle impostazioni. Nel corso 
dell’esercizio, inoltre, i revisori saranno chiamati ad effettuare periodici controlli 
sul mantenimento degli equilibri, segnalando le azioni necessarie per il loro ripri-
stino. L'organo consiliare è tenuto ad adottare i provvedimenti conseguenti o a 
motivare adeguatamente la mancata adozione delle misure proposte dall'organo 
di revisione.  
Il decreto n. 174 ha esteso la gamma degli atti che necessitano obbligatoriamente 
del parere dell'organo di revisione, novellando la lett. b dell'art. 239 del TUEL, in 
cui vengono codificati tali casi. Pertanto oggi il revisore deve rilasciare il proprio 
parere, secondo le modalità stabilite nel regolamento, oltre che con riferimento 
alla proposta di bilancio di previsione e alle relative variazioni, nelle seguenti ma-
terie: 
                                                 
277 Si tratta di parametri che individuano gli enti strutturalmente deficitari. 
278 La relazione previsionale e programmatica, allegata al bilancio, si colloca pienamente 
nell’ambito delle manifestazioni di indirizzo di competenza del consiglio in quanto essa de-
finisce le linee dell’indirizzo politico che si sostanziano nel bilancio. 
279 L’organo di revisione è chiamato a verificare, ad esempio, il rispetto dei principi di com-
petenza, unità, annualità, universalità ed integrità, veridicità, pareggio finanziario e pubbli-
cità e di equilibrio della situazione corrente o ancora ad effettuare un controllo in ordine 
all’invarianza dei criteri di valutazione delle iscrizioni di entrata e di uscita del bilancio.  
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o strumenti di programmazione economico-finanziaria; 
o modalità di gestione dei servizi e proposte di costituzione o di partecipa-
zione ad organismi esterni; 
o proposte di ricorso all'indebitamento;  
o proposte di utilizzo di strumenti di finanza innovativa, nel rispetto della 
disciplina statale vigente in materia;  
o proposte di riconoscimento di debiti fuori bilancio e transazioni;  
o proposte di regolamento di contabilità, economato-provveditorato, patri-
monio e di applicazione dei tributi locali. 
La novella ha dunque riconosciuto un potere di intervento obbligatorio dei revi-
sori su atti che possono avere effetti dirompenti sugli equilibri economici, finan-
ziari e patrimoniali dell’ente (si pensi in particolare alla scelta di ricorrere 
all’indebitamento o alla scelta di partecipare ad organismi esterni). 
Sempre nell’ambito delle attività di collaborazione a favore del consiglio, la lett. d 
dell’art. 139 affida all’organo di revisione anche la funzione di redigere la relazio-
ne sulla proposta di deliberazione consiliare del rendiconto della gestione e sullo 
schema di rendiconto280 entro il termine previsto dal regolamento di contabilità, 
comunque non inferiore a 20 giorni, decorrente dalla trasmissione della stessa 
proposta approvata dall'organo esecutivo. Tale relazione deve contenere l'attesta-
zione sulla corrispondenza del rendiconto alle risultanze della gestione nonché i 
rilievi, le considerazioni e le proposte tendenti a conseguire - oltre alla regolarità - 
anche l’efficienza, la produttività e l’economicità della gestione281. L’attestazione 
ha valore di certificazione della conformità dei dati del rendiconto con i docu-
menti contabili, gli inventari e i conti del tesoriere e degli altri agenti contabili, 
ovvero ha lo scopo di verificare l’effettiva consistenza finanziaria e patrimoniale 
                                                 
280 Il rendiconto è un documento che rappresenta i risultati conseguiti nella gestione delle en-
trate e delle spese correnti e nella realizzazione degli interventi programmati con il bilancio 
di previsione, la relazione previsionale e il piano annuale delle opere pubbliche. Il rendicon-
to della gestione costituisce, insieme al bilancio di previsione, l'atto fondamentale che racco-
glie tutta l'attività effettuata dall’ente nell'esercizio finanziario di riferimento. 
281 Cfr. COSSIGA, C., Programmazione e controllo di gestione: un binomio inscindibile, in FARNETI, 
G. – POZZOLI, S., Enti locali e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Milano, 2007, 
201. 
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dell’ente. L’attività di controllo contabile sul conto consuntivo e la relativa rela-
zione illustrativa costituiscono la sintesi ed il perfezionamento finale della com-
plessiva attività di vigilanza e di collaborazione che viene svolta dai revisori nel 
corso dell’esercizio. In sede di deliberazione del rendiconto il consiglio deve tene-
re motivatamente conto della relazione dell’organo di revisione282. 
Il collegio dei revisori vigila inoltre, «anche con tecniche motivate di campiona-
mento», sulla regolarità contabile, finanziaria ed economica della gestione relati-
vamente all'acquisizione delle entrate, all'effettuazione delle spese, all'attività con-
trattuale, all'amministrazione dei beni, alla completezza della documentazione, 
agli adempimenti fiscali ed alla tenuta della contabilità (lett. d). Il controllo conta-
bile riguarda: la verifica del rispetto della legge, dello statuto e dei regolamenti 
comunali nelle procedure contabili; la verifica del rispetto dei principi contabili 
predisposti dall’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali e la ve-
rifica sui metodi, sulle tecniche e sulle procedure di rilevazione contabile dei fatti 
amministrativi dell’ente. Si fa riferimento ad «una funzione che deve essere svolta, 
in modo continuativo, sull’intera gestione diretta e indiretta dell’ente, comprese le 
partecipazioni finanziarie sotto qualsiasi forma espresse»283; si tratta per giunta di 
un’attività che non si limita al controllo sugli aspetti formali del rispetto dei vin-
coli giuridici e contabili, ma che si estende anche al controllo degli aspetti sostan-
ziali di natura finanziaria, patrimoniale ed economica della gestione284. Essa può 
sfociare in una denuncia o in una segnalazione all’organo consiliare ed i risultati di 
siffatta attività di vigilanza vanno poi a confluire nella relazione annuale sul rendi-
conto285.  
                                                 
282 Il parere per l’approvazione del rendiconto potrebbe evidenziare delle “eccezioni” o delle 
“riserve”. L’eccezione significa che il rendiconto non è corretto, cioè alcuni dei suoi dati de-
vono essere modificati o integrati oppure non risultano i documenti obbligatori. La riserva 
invece indica che il rendiconto non è irregolare, ma si è in presenza di un’incertezza signifi-
cativa per cui l’organo di revisione non è in grado di esprimere giudizi sulla attendibilità di 
uno o più dati. Pertanto il parere finale potrà essere: favorevole; favorevole con riserva; favo-
revole con eccezioni; favorevole con riserva ed eccezioni; sfavorevole. 
283 V. Corte dei conti, delibera n. 2 del 1992, in www.cortedeiconti.it. 
284 BIONDI DAL MONTE, F., Art 239: Funzioni dell’organo di revisione, in NAPOLI, C. – PIGNATELLI, 
D. (a cura di), Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 2012, 1924. 
285 BORGHI, A., La revisione economico-finanziaria, in CARINGELLA, F. – GIUNCATO, A. – ROMANO, 
F. (a cura di), L’ordinamento degli enti locali, IPSOA, Milano, 2007, 1256. 
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Tra i vari ambiti in cui si svolge l’attività di vigilanza dell’organo di revisione, par-
ticolare importanza assume quello relativo al rispetto dei contenuti del patto di 
stabilità interno, per l’innovativo ruolo al riguardo svolto dai revisori. 
Il patto di stabilità interno nasce dall’esigenza di far convergere le economie degli 
Stati membri dell’Unione europea verso specifici parametri, comuni a tutti, e 
condivisi a livello europeo in seno al patto di stabilità e crescita e nel trattato di 
Maastricht. L’indebitamento netto della pubblica amministrazione (in generale) – 
definito come il saldo tra entrate e spese finali, al netto delle operazioni finanzia-
rie (riscossione e concessioni crediti, partecipazioni e conferimenti, anticipazioni) 
– costituisce il parametro principale da controllare ai fini del rispetto dei criteri di 
convergenza e dunque assume particolare rilievo il controllo sull’indebitamento 
netto degli enti territoriali (regioni ed enti locali) a garanzia dell’equilibrio unitario 
della finanza pubblica complessiva: il livello di spesa degli enti non può superare 
determinati parametri, anche con riferimento, in concreto, ai flussi di cassa. 
L’organo di revisione è chiamato pertanto ad effettuare un controllo sugli acquisti 
e sulle assunzioni del personale ed in generale sulla gestione (sia di competenza 
che di cassa), con l’obbligo di fornire al Ministero dell’economia e delle finanze i 
dati necessari per effettuare i dovuti controlli (v. infra). 
Altro ambito in cui assume particolare rilievo la funzione di vigilanza dell’organo 
di revisione concerne l’attività contrattuale dell’amministrazione locale: il control-
lo si estende alle procedure di scelta del contraente – dalla verifica dell’esistenza 
della necessità di acquisire beni o servizi fino alla verifica relativa all’affidamento 
– nonché all’attività di gestione dei contratti conclusi dall’ente286. 
Qualora nel corso dello svolgimento della propria attività di controllo (preventi-
va, concomitante o successiva) l’organo di revisione riscontri gravi irregolarità di 
gestione, esso non è legittimato ad intervenire direttamente per bloccare l’attività 
                                                 
286 A riguardo l’art. 4, comma 18, del d.l. 13 agosto 2011 n. 138, convertito nella l. 14 settem-
bre 2011 n. 148, ha previsto che in caso di affidamento della gestione dei servizi pubblici lo-
cali a società cc.dd. in house e in tutti i casi in cui il capitale sociale del soggetto gestore è par-
tecipato dall’ente locale affidante, la verifica del rispetto del contratto di servizio, nonché 
ogni eventuale aggiornamento e modifica dello stesso, sono sottoposti alla vigilanza 
dell’organo di revisione secondo modalità stabilite dallo statuto dell’ente. 
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irregolare degli organi elettivi o amministrativi dell’ente ma è tenuto (ai sensi della 
lett. e dell’art. 239) a riferire immediatamente al consiglio in merito alle gravi irre-
golarità riscontrate secondo le modalità precisate nel regolamento dell’ente e, ove 
si configurino ipotesi di responsabilità, ad effettuare contestualmente denuncia ai 
competenti organi giurisdizionali, ovvero alla Corte dei conti o al giudice ordina-
rio a seconda della tipologia delle violazioni riscontrate. 
L’ultima funzione dei revisori disciplinata dall’art. 239 del TUEL concerne le veri-
fiche di cassa di cui all’art. 223 del TUEL, il quale prevede che l’organo di revi-
sione economico-finanziaria dell’ente provveda, con cadenza trimestrale, alla veri-
fica ordinaria di cassa, alla verifica di gestione del servizio di tesoreria287 e di quel-
lo degli altri agenti contabili di cui all’art. 233 del TUEL, ovvero dei soggetti inca-
ricati di gestire specifici fondi, per l’effettuazione, tramite pagamento diretto, di 
determinate tipologie di spese288. 
Al fine di garantire l'adempimento delle funzioni surrichiamate, la norma citata 
prevede che l'organo di revisione abbia diritto di accesso agli atti e ai documenti 
dell'ente e che possa partecipare alle sedute del consiglio per l'approvazione del 
bilancio di previsione e del rendiconto di gestione. I revisori possono altresì par-
tecipare alle altre assemblee dell'organo consiliare e, se previsto dallo statuto 
dell'ente, alle riunioni dell'organo esecutivo.  
Inoltre all'organo di revisione sono trasmesse, da parte del responsabile del servi-
zio finanziario, le attestazioni di assenza di copertura finanziaria in ordine alle de-
libere comportanti impegno di spesa. 
                                                 
287 Tra gli aspetti da verificare con riferimento alla gestione di tesoreria rientrano: le politiche 
che informano la dinamica dei flussi in entrata ed in uscita; l’esecuzione degli ordini di pa-
gamento e di riscossione; la corretta contabilizzazione dei fondi vincolati (e non) e del relati-
vo utilizzo; l’eventuale attivazione, utilizzazione ed estinzione di anticipazioni di cassa; la 
qualità del servizio offerto ai creditori e ai debitori dell’ente. 
288 Tra gli agenti contabili risulta di particolare importanza, per la rilevanza delle funzioni e 
delle responsabilità attribuitegli, la figura dell’economo comunale, il quale è incaricato della 
gestione diretta di denaro dell’ente e dispone di competenza generale all’effettuazione di 
spese di non rilevante ammontare. Il regolamento di contabilità dell’ente può comunque 
prevedere autonome verifiche di cassa da parte dell’amministrazione. 
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All’organo di revisione in definitiva devono essere attribuiti, a cura dell'ente, i 
mezzi necessari per lo svolgimento dei propri compiti, secondo quanto stabilito 
dallo statuto e dai regolamenti. 
Particolare attenzione meritano le funzioni affidate all’organo di revisione nei 
confronti della Corte dei conti. A quest’ultima, come vedremo meglio in seguito, 
a partire dalla c.d. ‘legge La Loggia’ (l. n. 131/2003 attuativa della riforma costitu-
zionale del Titolo V) sono state attribuite funzioni di particolare rilevanza, raffor-
zate ed ampliate da leggi finanziarie successive e da ultimo dal decreto legge n. 
174/2012, come la verifica del rispetto degli equilibri di bilancio da parte di re-
gioni e enti locali anche in relazione al patto di stabilità interno e ai vincoli deri-
vanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea ed il potere di controllo sulla 
sana gestione finanziaria degli enti, sull’indebitamento, e sul funzionamento del 
sistema dei controlli interni. Per poter svolgere appieno tali compiti, la Corte dei 
conti si avvale (anche) dei dati che le vengono forniti dai revisori, sia elaborati da 
questi ultimi in sede di bilancio preventivo e consultivo sia trasmessi attraverso la 
compilazione da parte dei revisori di appositi questionari, modelli e formulari da 
inviare alla Corte (v. infra). L’organo di revisione contabile degli enti locali è dun-
que chiamato a svolgere una importantissima funzione di ‘cerniera’ tra il sistema 
dei controlli interni e la Corte dei conti. 
 
5.3. Il controllo sugli equilibri finanziari 
Il nuovo art. 147-quinquies del TUEL prevede che il controllo sugli equilibri fi-
nanziari sia svolto «sotto la direzione ed il coordinamento del responsabile del 
servizio finanziario e mediante la vigilanza dell'organo di revisione, prevedendo il 
coinvolgimento attivo degli organi di governo, del direttore generale, ove previ-
sto, del segretario e dei responsabili dei servizi, secondo le rispettive responsabili-
tà». Lo scopo che il legislatore della riforma ha inteso perseguire con 
l’introduzione di questa nuova forma di controllo è quello di garantire il costante 
monitoraggio degli equilibri finanziari della gestione (quella di competenza, dei 
residui e di cassa), anche ai fini della realizzazione degli obiettivi di finanza pub-
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blica determinati dal patto di stabilità interno. Abbiamo sottolineato già in prece-
denza che la ratio della recente riforma è da rinvenire proprio nell’esigenza di ra-
zionalizzare e rendere più efficiente la gestione (soprattutto economica) delle 
amministrazioni locali, nell’ottica di ottenere un miglioramento del sistema della 
finanza pubblica complessiva. 
Il controllo sugli equilibri finanziari deve trovare la propria disciplina nel regola-
mento di contabilità dell'ente289. Siffatto controllo è svolto nel rispetto delle di-
sposizioni dell'ordinamento finanziario e contabile degli enti locali, e delle norme 
che regolano il concorso delle amministrazioni locali alla realizzazione degli obiet-
tivi di finanza pubblica, nonché delle norme di attuazione dell'art. 81 della Costi-
tuzione sul pareggio di bilancio290.  
L'attività di controllo in esame non potrà prescindere, inoltre, dall'esaminare l'an-
damento economico-finanziario degli organismi gestionali esterni all'ente, in 
quanto tale andamento potrebbe comportare ripercussioni rilevanti sul bilancio 
finanziario dell’amministrazione. Si è infatti riconosciuta la necessità di controlla-
re con sempre maggiore attenzione la spesa complessiva delle amministrazioni 
locali, posto che non di rado le situazioni di dissesto o comunque di serio squili-
brio economico finanziario dell’ente locale possono essere connesse a circostanze 
che vedono coinvolti gli enti partecipati. 
                                                 
289 Siffatto controllo sarà atto a verificare l’andamento della gestione di competenza (accer-
tamenti/impegni) delle risorse assegnate e degli interventi affidati con il Piano delle Risorse 
e degli Obiettivi; l’andamento della gestione dei residui attivi e passivi con la verifica circa la 
sussistenza del titolo giuridico del credito/debito e l’andamento della gestione di cassa con 
particolare rilievo alle entrate a specifica destinazione. Tale verifica dovrà proiettarsi fino al-
la chiusura dell'esercizio, considerando anche l'evoluzione degli incassi e dei pagamenti che 
si perfezioneranno nel periodo di riferimento. 
290 La legge cost. 20 aprile 2012 n. 1 – apportando modifiche agli articoli 81, 97, 117 e 119 del-
la Costituzione – ha costituzionalizzato il principio del pareggio di bilancio, correlandolo a 
un vincolo di sostenibilità del debito di tutte le pubbliche amministrazioni, nel rispetto delle 
regole in materia economico-finanziaria derivanti dall’ordinamento europeo. Il nuovo primo 
comma dell’art. 81 Cost. prevede oggi che «lo Stato assicur[i] l'equilibrio tra le entrate e le 
spese del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo 
economico». Con il nuovo art. 97 Cost. inoltre l’obbligo del rispetto del principio del pareg-
gio dei bilancio e della sostenibilità del debito pubblico viene esteso a tutte le pubbliche 
amministrazioni, il cui agire deve essere «in coerenza con l’ordinamento dell’Unione euro-
pea» (v. infra). 
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Perché tale controllo non si limiti a verificare aspetti meramente formalistici, co-
me il rispetto delle procedure, ma vada a ricadere anche su aspetti sostanzialistici, 
come l’effettivo perseguimento dei risultati di ottimizzazione della gestione, appa-
re opportuno che tale verifica abbia come punto di riferimento un documento di 
pianificazione ad hoc – che potrebbe essere allegato al bilancio di previsione – in 
cui l’amministrazione indichi le azioni che essa preveda di porre in essere in corso 
di esercizio, al fine per l’appunto di verificare in modo sistematico il mantenimen-
to degli equilibri finanziari ed il rispetto dei vincoli di finanza pubblica. Tale do-
cumento dovrebbe altresì contenere un quadro attuale e prospettico della situa-
zione finanziaria dell’ente in rapporto, ad esempio, alle condizioni necessarie per 
mantenere gli equilibri, alla situazione del saldo di cassa, alle possibili criticità che 
potrebbero provenire dalla gestione delle società partecipate, all’impatto prevedi-
bile dei vincoli di finanza pubblica. 
Si prevede il coinvolgimento attivo, nello svolgimento del controllo in esame, de-
gli organi di governo dell'ente, del segretario, del direttore generale e dei respon-
sabili dei servizi, secondo le rispettive responsabilità. 
In fase di approvazione del Piano Esecutivo di Gestione (P.E.G.) sarà opportuno 
dunque che la giunta formalizzi ai responsabili dei servizi precise indicazioni ope-
rative atte a garantire il mantenimento degli equilibri finanziari di competenza, 
della gestione residui e di cassa nonché il rispetto dei vincoli di finanza pubblica. 
In fase di monitoraggio dell’attuazione del P.E.G., ogni responsabile di servizio, 
rapportandosi con il responsabile del servizio finanziario, provvederà a rendicon-
tare lo stato degli equilibri evidenziando eventuali criticità. 
Il controllo sugli equilibri finanziari potrà realizzarsi efficacemente solo, dunque, 
se l’ente provvederà a predisporre tutti i fattori necessari (come la redazione del 
prospetto esplicativo su richiamato, il monitoraggio sistematico, l’attività di repor-
ting e l’approvazione tempestiva del P.E.G. con le direttive specifiche). 
Va precisato che tale controllo dovrà essere effettuato sotto il coordinamento del 
responsabile del servizio finanziario, il quale assume così un ruolo cardine nel si-
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stema, foriero di nuove importanti responsabilità291. L’aumento degli adempi-
menti, dei compiti e delle conseguenti responsabilità in capo al responsabile del 
servizio finanziario ha aperto il dibattito sull’esigenza di rendere autonomo dal 
potere politico e più garantito il suo ruolo: tale autonomia potrebbe essere assicu-
rata prevedendo la nomina dello stesso da parte di organi sovraordinati all’ente, 
quali la Corte dei conti o la Ragioneria Generale dello Stato292. 
Infine la vigilanza sull’esercizio di siffatto controllo è attribuita al collegio dei re-
visori, in coerenza con le funzioni di collaborazione e di vigilanza sulla regolarità 
contabile, finanziaria ed economica della gestione dell’ente già attribuite a tale or-
gano. 
 
5.4. I controlli sulle società partecipate non quotate 
Tra i controlli di recente introduzione vi è quello sulle società partecipate 
dall’ente, inserito dal decreto n. 174 all’interno del nuovo art. 147-quater del 
TUEL. Il controllo sulle società partecipate risponde all’esigenza – oggi sancita 
anche a livello costituzionale con la riforma dell’art. 81 della Costituzione – di ga-
rantire l’equilibrio delle finanze pubbliche avendo riguardo all’intero aggregato 
delle pubbliche amministrazioni, dunque anche a quegli enti o organismi, aventi 
natura privatistica, ai quali l’ente pubblico (Stato o ente locale) partecipi finanzia-
riamente. È indubbio infatti che le aziende partecipate siano spesso utilizzate co-
me strumento di elusione sia del patto di stabilità che di altre norme di controllo 
della spesa o del debito293. 
Si tratta della medesima esigenza che ha dato vita al controllo sugli equilibri fi-
nanziari dell’ente di cui all’art. 147-quinquies, con il quale il controllo sulle società 
                                                 
291 Con la novella legislativa del 2012 è stato modificato anche l’art. 153, comma 4, del TUEL, 
attribuendo al responsabile finanziario, in aggiunta ai compiti e alle funzioni già previste 
dall’articolo citato, la competenza alla salvaguardia degli equilibri finanziari complessivi 
della gestione e dei vincoli di finanza pubblica. Al fine di rafforzare il suo ruolo di garante 
degli equilibri di bilancio, si dispone che nell’esercizio di tutte le proprie funzioni il respon-
sabile agisca in autonomia, nei limiti dei principi contabili e dei vincoli di finanza pubblica. 
292 Si vedano le soluzioni prospettate da PISCINO, E., Responsabili finanziari sugli scudi, in Ita-
liaOggi del 5 marzo 2010. 
293 POZZOLI, S., La riforma del sistema dei controlli negli enti locali, in Azienditalia, 2010, 8, 599. 
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partecipate si interseca. La finalità del controllo in esame è infatti quella di per-
mettere l’adozione delle opportune azioni correttive, anche con riferimento ai 
possibili squilibri economico finanziari rilevanti per il bilancio dell’ente locale. 
La nuova norma prevede che l'ente locale sia chiamato a definire, secondo la 
propria autonomia organizzativa, un sistema di controlli sulle società partecipate 
dallo stesso ente. La disciplina, con la legge di conversione, è stata circoscritta alle 
sole società partecipate non quotate in borsa, in luogo di tutte le società parteci-
pate come invece previsto nel testo originario del decreto legge294. La norma tro-
va applicazione con riferimento a tutti gli organismi societari, anche diversi dalle 
società di capitale, quali ad esempio le aziende speciali, i consorzi, le fondazioni, 
le associazioni, nei quali si manifesta un rapporto di collegamento o di controllo 
con l’ente locale. Restano invece escluse dal controllo per espressa disposizione 
di legge le società quotate e gli organismi controllati da società quotate295. La 
norma si applica agli enti con popolazione superiore a 100.000 abitanti in fase di 
prima applicazione, a 50.000 abitanti per il 2014 e a 15.000 abitanti a decorrere 
dal 2015296. 
L’art. 147-quater prevede che «tali controlli [siano] esercitati dalle strutture proprie 
dell'ente locale, che ne sono responsabili». Non risulta però semplice né scontato 
individuare il soggetto responsabile dell’attuazione di siffatta forma di controllo, 
dato che la norma è vaga e demanda semplicemente tale scelta all’autonomia or-
ganizzativa dell’ente. Sembrerebbe opportuno affidare anche tale tipologia di 
controllo al responsabile del servizio finanziario, il quale si è già visto attribuire la 
competenza nella materia, (come abbiamo visto) strettamente collegata, del con-
trollo sugli equilibri finanziari (della gestione) dell’ente.  
                                                 
294 Le disposizioni dell’art. 147-quater non si applicano alle società quotate e a quelle da esse 
controllate ai sensi dell'art. 2359 c.c. A tal fine, per società quotate partecipate dagli enti si 
intendono le società emittenti strumenti finanziari quotati in mercati regolamentati.  
295 La ratio di tale esclusione è da rinvenire nel fatto che le società quotate sono già per legge 
sottoposte ad un penetrante controllo da parte della Consob. 
296 I comuni con popolazione inferiore ai 15.000 abitanti, pur non essendo tenuti ad effettuare 
questa forma di controllo, sono però obbligati, ai sensi del terzo comma dell’art. 147-
quinquies del TUEL, ad effettuare il controllo sugli equilibri finanziari, il quale implica - come 
abbiamo visto - «anche la valutazione degli effetti che si determinano per il bilancio finanzia-
rio dell'ente in relazione all'andamento economico-finanziario degli organismi gestionali 
esterni». 
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Ai fini dell’attuazione di siffatto controllo, la norma dispone che 
l’amministrazione locale dovrà definire preventivamente, secondo standard quali-
tativi e quantitativi, gli obiettivi gestionali cui la società partecipata non quotata 
deve tendere – i quali costituiranno appunto i parametri a cui fare riferimento 
nell’esercizio del controllo in esame – e dovrà organizzare un idoneo sistema in-
formativo finalizzato a rilevare tutta una serie di fattori, quali i rapporti finanziari 
tra l’ente (proprietario) e la società, la situazione contabile, organizzativa e gestio-
nale della società medesima, i contratti di servizio, la qualità dei servizi ed il ri-
spetto delle norme di legge sui vincoli di finanza pubblica. Come si può notare da 
tale elencazione, il controllo sulle partecipate si caratterizza perché va a toccare 
profili diversi tra loro: esso riguarda infatti sia aspetti di regolarità amministrativa 
e contabile (ricomprendendosi in tale ambito anche e soprattutto la verifica 
dell'andamento economico finanziario della società) sia aspetti tipici del controllo 
di gestione e del controllo strategico.  
Il monitoraggio sulle partecipate non quotate deve essere periodico e deve preve-
dere l’analisi degli scostamenti rispetto agli obiettivi assegnati nonché le opportu-
ne azioni correttive, anche con riferimento ai possibili squilibri economico-
finanziari rilevanti per il bilancio dell’ente locale. Il soggetto deputato al controllo 
sulle partecipate sarà chiamato ad elaborare, sulla base delle linee guida dettate 
dall’ente, un prospetto (che secondo alcuni dovrebbe essere inserito nell'ambito 
della relazione previsionale e programmatica ed allegato al bilancio di previsione) 
contenente alcune informazioni essenziali, come i dati sugli ultimi (due) esercizi 
delle società partecipate ed una sintesi sui rapporti finanziari e di servizio inter-
corsi tra l’ente e tali organismi nell’esercizio precedente e quelli che si prevedono 
di porre in essere tra gli stessi negli esercizi successivi. Il monitoraggio, per essere 
efficace, dovrebbe essere effettuato almeno in due occasioni all’anno: nel mo-
mento in cui l’amministrazione approva il proprio bilancio di previsione - in 
quanto per poter effettuare delle previsioni è necessario avere a disposizione dati 
precisi sullo stato economico e finanziario dell’intera amministrazione, ivi com-
preso l’andamento delle partecipate – ed altresì in sede di verifica, da parte del 
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consiglio, del permanere degli equilibri di bilancio, da effettuare, ai sensi dell’art. 
193 del TUEL, almeno una volta all’anno, e comunque entro il 30 settembre di 
ogni anno, verifica che generalmente viene svolta dopo che i bilanci delle società 
partecipate sono stati approvati, per cui l’ente è in grado di conoscere, attraverso i 
bilanci, i risultati economici conseguiti dalle partecipate e di valutare perciò even-
tuali ripercussioni sul proprio bilancio nonché di misurare il rispetto delle linee 
guida fornite. 
Il quarto comma dell’art. 147-quater prevede che «i risultati complessivi della ge-
stione dell'ente locale e delle aziende non quotate partecipate sono rilevati me-
diante bilancio consolidato», secondo il criterio della «competenza economica»297. 
Il bilancio consolidato rappresenta dunque l’insieme delle attività svolte dal 
“gruppo” comunale/provinciale nel rispetto dei principi di verità e correttezza. 
 
5.5. Il controllo di gestione 
Al controllo di gestione – individuato dall’ art. 147 del TUEL come lo strumento 
adibito alla verifica dell'efficacia, dell'efficienza e dell'economicità dell'azione 
amministrativa, al fine di ottimizzare il rapporto tra obiettivi ed azioni realizzate, 
nonché tra risorse impiegate e risultati conseguiti – il legislatore del TUEL dedica 
particolare attenzione dettandone una disciplina compiuta, contenuta agli articoli 
197 e seguenti298, rimasta inalterata a seguito della riforma del 2012. 
Il controllo di gestione si realizza attraverso una serie di operazioni dirette a veri-
ficare, per un verso, lo stato di attuazione degli obiettivi programmati e, per altro 
verso, il grado di produttività (intesa come efficacia, efficienza ed economicità) 
nella realizzazione degli obiettivi nonché il livello di funzionalità 
dell’organizzazione dell’ente, servendosi a tale scopo dell’analisi delle risorse ac-
                                                 
297 Il legislatore, in merito ai rapporti tra ente territoriale e società da esso partecipata, era già 
intervenuto di recente, con il d.l. 6 luglio 2012 n. 95, prevedendo, all’art. 6, comma 4, 
l’obbligo per comuni e province, a decorrere dall'esercizio 2012, di allegare al rendiconto del-
la gestione una nota informativa sulla verifica dei crediti e debiti reciproci tra l'ente e le so-
cietà partecipate. 
298 L’art. 196 individua le funzioni del controllo di gestione, l’art. 197 le modalità applicative 
dello stesso, l’art. 198 il contenuto del referto dell’attività di controllo e, infine, l’art. 198-bis 
prevede la comunicazione del referto alla Corte dei conti. 
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quisite e della comparazione tra costi e quantità e qualità dei servizi offerti299. Co-
sì inteso, il controllo di gestione assume la funzione di un controllo interno di ti-
po collaborativo, volto all’individuazione delle criticità nell’andamento della ge-
stione dell’ente, e di guida verso il raggiungimento dei risultati, utile tanto ai re-
sponsabili dei servizi – i quali possono trarvi elementi idonei al fine di ottimizzare 
i costi ed i risultati, intervenendo sui punti critici individuati ed apportando i ne-
cessari correttivi alla gestione (anche) in corso d’anno – quanto agli organi di indi-
rizzo politico dell’ente, i quali si servono delle risultanze di tale controllo al fine di 
valutare l’adeguatezza delle scelte compiute dai responsabili dei servizi attuative 
degli indirizzi, dei piani e dei programmi provenienti dall’organo di governo 
dell’amministrazione300. 
Il legislatore individua le finalità e le modalità generali di applicazione di tale con-
trollo (dunque un modello di riferimento vincolante) e rimanda poi agli statuti e 
ai regolamenti di contabilità degli enti per la determinazione nello specifico delle 
modalità di attuazione di siffatto controllo, sulla base delle specifiche esigenze di 
ogni amministrazione e delle peculiarità della sua struttura organizzativa. È rimes-
sa all’autonomia dell’ente la scelta della collocazione organizzativa del controllo di 
gestione, della periodicità del monitoraggio, dell’oggetto dell’analisi e delle misure 
da adottare per renderlo efficace. 
Il controllo di gestione, pur nel rispetto dell’autonomia dell’ente, si articola in 
quattro distinti ed obbligatori momenti: 
o la predisposizione di un piano dettagliato degli obiettivi; 
o la rilevazione dei dati relativi ai costi, ai proventi ed ai risultati raggiunti; 
o la valutazione di tali elementi in rapporto ai parametri di efficienza, effica-
cia ed economicità dell’azione amministrativa ed invio del referto che la 
contiene agli organi competenti; 
o la realizzazione, da parte di questi ultimi, dell’eventuale azione correttiva. 
                                                 
299 Cfr. COSSIGA, C., Programmazione e controllo di gestione: un binomio inscindibile, in FARNETI, 
G. – POZZOLI, S., Enti locali e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Milano, 2007, 
205-223.  
300 V. CARINGELLA, F. – GIUNCATO, A. – ROMANO, F., L’ordinamento degli enti locali, IPSOA, Mi-
lano, 2007, 1085. 
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Presupposto essenziale per l’esercizio del controllo di gestione è la fase di pro-
grammazione degli obiettivi dell’azione amministrativa, essendo siffatto controllo 
strumentale alla migliore realizzazione di questi ultimi. Gli enti locali sono infatti 
chiamati a dotarsi, nel rispetto delle modalità stabilite dai propri statuti e regola-
menti, di strumenti di programmazione annuali e pluriennali, tramite i quali ven-
gono individuati gli obiettivi da raggiungere e il loro grado di priorità (oltre 
all’adozione dei bilanci di previsione che si occupano del piano finanziario). Me-
diante la redazione di un ‘piano dettagliato degli obiettivi’, la cui predisposizione 
compete al direttore generale dell’ente, ad ogni dirigente (o responsabile di servi-
zio) vengono attribuite risorse (c.d. budget) e responsabilità specifiche in relazione 
ad obiettivi definiti da raggiungere, espressi in termini di prodotto da realizzare e 
di scadenze da rispettare301. Tale piano specifica gli obiettivi già inseriti nel P.E.G. 
adottato dalla giunta302. La definizione degli obiettivi è indispensabile per respon-
sabilizzare e motivare tutto il personale in modo che ogni dipendente massimizzi 
il proprio contributo al raggiungimento dei risultati perseguiti 
dall’amministrazione303. La fase di programmazione è altresì essenziale come pa-
rametro rispetto al quale verificare, una volta acquisiti i dati sulla gestione, il grado 
di raggiungimento degli obiettivi e gli eventuali scostamenti304. 
La seconda fase del controllo in esame è dedicata alla rilevazione dei dati di ge-
stione da parte dell’ufficio adibito al relativo controllo. Tale organo, il cui funzio-
                                                 
301 RENDA, A., Art. 196: Controllo di gestione, in NAPOLI, C. – PIGNATELLI, D. (a cura di), Codice 
degli enti locali, Nel diritto Editore, Roma, 2012, 1690. 
302 L’art. 169 del TUEL prevede che «sulla base del bilancio di previsione annuale deliberato 
dal consiglio, l'organo esecutivo definisc[a], prima dell'inizio dell'esercizio, il Piano Esecuti-
vo di Gestione, determinando gli obiettivi di gestione ed affidando gli stessi, unitamente alle 
dotazioni necessarie, ai responsabili dei servizi». Il comma 3-bis, introdotto dal d.l. n. 
174/2012, prevede che il P.E.G. sia deliberato in coerenza con il bilancio di previsione e con 
la relazione previsionale e programmatica. «Al fine di semplificare i processi di pianificazio-
ne gestionale dell’ente, il piano dettagliato degli obiettivi […]» è inserito «organicamente nel 
Piano Esecutivo di Gestione». 
303 Risulta essenziale, per ottenere una gestione efficiente ed efficace, che gli obiettivi asse-
gnati ai responsabili dei servizi scaturiscano da un processo di confronto tra amministrazio-
ne e dirigenti, al fine di pervenire a delineare un complesso di obiettivi che vengano condivi-
si e fatti propri dai responsabili amministrativi, in quanto riconosciuti come raggiungibili e 
che siano di stimolo verso il raggiungimento dei risultati. 
304 TANDA, P., Controlli amministrativi e modelli di governance della Pubblica amministrazione, 
Giappichelli, Torino, 2012, 225. 
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namento è rimesso all’autonomia organizzativa dell’ente, dovrebbe essere colloca-
to in posizione di staff, in modo da supportare l’organo di governo nell’esercizio 
delle sue funzioni di indirizzo e di programmazione e soprattutto i titolari dei di-
versi centri di responsabilità per quanto attiene all’aspetto più strettamente ge-
stionale. Tale organo dovrebbe comunque essere formato da personale adegua-
tamente preparato ed essere collocato in modo da poter operare in modo indi-
pendente, senza subire pressioni dai soggetti la cui attività è soggetta a verifica. Il 
controllo potrebbe essere affidato ad un responsabile individuato per ciascun ser-
vizio oppure essere demandato ad un ufficio ad hoc ubicato presso una delle strut-
ture dell’ente (ad esempio presso il servizio finanziario o presso il gabinetto del 
direttore generale). 
Il controllo di gestione, ai sensi del primo comma dell’art. 197 del TUEL, deve 
avere ad oggetto «l’intera attività amministrativa e gestionale» dell’ente e deve ri-
ferirsi ai singoli servizi e centri di spesa, dei quali vanno valutate le risorse, i costi 
dei singoli fattori produttivi, i risultati raggiunti in termini di quantità e qualità e, 
per i servizi a carattere produttivo, anche i ricavi ottenuti. La gestione oggetto del 
controllo deve essere intesa non solo come la fase meramente esecutiva ed attua-
tiva degli indirizzi e delle decisioni già assunte ma come vero e proprio momento 
in cui, pur nel rispetto di regole e di limiti precisi, ciascun responsabile è chiamato 
a decidere assumendo pienamente un ruolo di gestione delle risorse umane, tec-
niche e finanziarie assegnate.  
La rilevazione dei dati gestionali avviene mediante l’utilizzo di indicatori che mi-
surano l’efficacia, ovvero il rapporto tra risultati ottenuti e risultati programmati, 
e l’efficienza della gestione, intesa come il rapporto tra mezzi impiegati (risorse 
finanziarie, tecniche, personale) e i risultati ottenuti. I parametri di riferimento del 
controllo sono predisposti dall’ufficio di controllo interno all’inizio di ciascun an-
no305. Gli indicatori misurano in particolare la quantità e qualità di attività svolte 
                                                 
305 La predisposizione dei parametri di riferimento del controllo avviene sulla base dei pa-
rametri gestionali dei servizi degli enti locali pubblicati sulla Gazzetta ufficiale a cura del 
Ministero dell’interno e della tabella dei parametri di riscontro della situazione di carenza 
strutturale, allegata al rendiconto dell’ultimo esercizio chiuso.  
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per raggiungere un certo risultato (cc.dd. indicatori di processo)306, la quantità e 
qualità di beni e servizi prodotti (output) dall’amministrazione a favore dei cittadini 
ed utenti307, ed infine gli effetti, soprattutto di carattere sociale, (outcome) che 
l’attività amministrativa produce sulla collettività308. 
Affinché il controllo di gestione possa funzionare efficacemente, esso dovrebbe 
essere inserito in un sistema informativo contabile di tipo economico e analitico 
(in luogo della contabilità finanziaria tradizionalmente utilizzata dalle amministra-
zioni pubbliche) in grado di rilevare i dati inerenti ai prodotti venduti e ai servizi 
erogati, ai costi sostenuti e ai proventi realizzati con riferimento ad ogni singolo 
segmento di attività o ad ogni servizio309. 
La terza fase del controllo di gestione è dedicata al confronto, sempre ad opera 
dell’organo di controllo, degli obiettivi programmati con i dati come sopra misu-
rati in merito ai risultati raggiunti. Sostanzialmente si tratta di analizzare gli sco-
stamenti tra i risultati attesi e quelli realmente conseguiti, di individuare le ragioni 
di tali scostamenti e così consentire l’adozione, da parte dell’amministrazione, de-
gli interventi correttivi necessari. È in tale momento che si va a verificare se e in 
quale misura l’azione amministrativa si rivela efficiente, dunque capace di otti-
mizzare la produzione dei servizi minimizzando i costi310, efficace, ovvero in gra-
do di realizzare, dal punto di vista quantitativo e qualitativo, gli obiettivi pro-
grammati e dunque ottenere un accettabile livello di soddisfacimento della do-
manda (di servizi) da parte degli utenti ed economica ovvero capace di offrire il 
miglior rapporto possibile tra valore dei servizi resi ai cittadini-utenti e risorse di-
sponibili.  
                                                 
306 Esempi di indicatori di tal tipo sono quelli che si riferiscono alla quantità di ore impiegate 
per lo svolgimento dei procedimenti amministrativi o allo stato di avanzamento dei lavori 
per la realizzazione delle opere pubbliche. 
307 Si fa riferimento, ad esempio, al numero di passeggeri trasportati nel servizio di trasporto 
pubblico locale, alla quantità di rifiuti urbani raccolti, ma anche al livello di qualità dei servi-
zi percepita dagli utenti. 
308 Si può indicare, a titolo esemplificativo, l’impatto dell’attività amministrativa sul tasso di 
disoccupazione o sui livelli di inquinamento ambientale. 
309 RENDA, A., op. cit., 1692. 
310 L’efficienza può essere intesa, alternativamente, come la minimizzazione delle risorse im-
piegate a parità di risultati ottenuti oppure come massimizzazione dei risultati a parità di 
risorse impiegate allo scopo. 
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Si tratta dunque di applicare agli enti i meccanismi propri della cultura della pro-
grammazione e del risultato, tipici del management privato. Bisogna però tenere 
sempre presenti le peculiarità che caratterizzano le amministrazioni pubbliche e 
che le differenziano dalle aziende private: gli enti locali infatti, pur producendo 
beni e servizi, non hanno finalità di mercato ma di soddisfacimento dei bisogni 
della collettività e, cosa ancor più importante, manca loro (quasi totalmente) la 
spinta concorrenziale che nelle aziende private è di stimolo all’efficienza311. 
Nell’ente locale poi, vi è scarsa relazione tra le entrate e le spese, in quanto la 
maggior parte delle entrate, essendo costituita da entrate tributarie e da contributi 
statali, è totalmente indipendente dal processo di produzione di servizi affidati al-
la gestione dell’ente locale312 e i risultati dell’ente non sono (completamente) mo-
netizzabili. Diversamente dalle imprese private, il cui obiettivo è la massimizza-
zione dell’utile prodotto, nella pubblica amministrazione la gestione può essere 
particolarmente efficiente – poiché è in grado di minimizzare i costi dei servizi 
erogati – ma rivelarsi invece inefficace, in quanto non in grado di soddisfare 
completamente i bisogni della collettività amministrata. 
Il quarto comma dell’art. 197 prevede che la verifica dell’efficienza, efficacia ed 
economicità dell’azione amministrativa sia affidata anche alla comparazione tra gli 
enti, comparazione che viene svolta confrontando per ciascun centro di costo (o 
di ricavo) le risorse acquisite ed i costi sostenuti da ciascuna amministrazione lo-
cale con i dati risultanti dal rapporto annuale sui parametri gestionali dei servizi 
degli enti locali pubblicato dal Ministro dell’interno, ai sensi dell’art. 228, comma 
7, del TUEL. Si tratta di un tentativo di fornire agli enti informazioni utili per ef-
fettuare un confronto tra gli stessi, mediante la pubblicazione a livello nazionale 
dei dati relativi ai servizi erogati e in tal modo stimolare le amministrazioni a rag-
giungere migliori risultati. 
Con la periodicità stabilita nel regolamento di contabilità, l’ufficio di controllo in-
terno presenta una relazione (report di controllo) sulle verifiche effettuate, sugli 
                                                 
311 POZZOLI, S., Il controllo dell’ente locale, in FARNETI, G. – POZZOLI, S. (coordinato da), Enti lo-
cali e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Milano, 2007, 3. 
312 CARINGELLA, F. – GIUNCATO, A. – ROMANO, F. (a cura di), L’ordinamento degli enti locali, op. 
cit., 1087. 
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scostamenti rilevati e sulle proprie valutazioni circa le eventuali cause del mancato 
raggiungimento dei risultati, proponendo altresì i rimedi ritenuti necessari per 
l’attuazione degli obiettivi programmati, anche sotto l’aspetto organizzativo. Il re-
ferto è comunicato agli organi di indirizzo politico-amministrativo e ai responsa-
bili dei servizi dell’ente. In ogni caso, nei primi mesi di ciascun anno, l’ufficio di 
controllo dovrebbe presentare un rapporto, con le proprie valutazioni conclusive, 
sull’attività svolta nell’anno precedente. 
Trattandosi di un controllo che permette l’adozione di interventi correttivi solo 
dopo che i risultati effettivi della gestione (feedback) si sono manifestati, sarà op-
portuno suddividere gli obiettivi concernenti un certo lasso di tempo in sub-
obiettivi riferiti ad intervalli temporali più brevi, in modo che il monitoraggio non 
avvenga una tantum ma sia scaglionato nel tempo e consenta così di intervenire 
con maggiore tempestività sulle eventuali disfunzioni gestionali riscontrate.  
L’ultima (quarta) fase è perciò costituita dalla realizzazione dell’azione migliorati-
va-correttiva (eventualmente necessaria) rimessa all’organo dell’ente responsabile 
del processo decisionale che è stato sottoposto a verifica, anche con la ridefini-
zione degli obiettivi. 
Dal 2004 il referto deve essere trasmesso, ai sensi dell’art. 198-bis del TUEL313, 
anche alla competente sezione regionale di controllo della Corte dei conti, alla 
quale sono attribuite, come vedremo, le funzioni di controllo esterno sulla gestio-
ne degli enti locali e di verifica sul funzionamento del sistema dei controlli interni, 
compiti che la Corte può efficacemente esplicare anche grazie ai dati provenienti 
dal referto dell’organo di controllo interno di gestione dell’ente. 
 
5.6. Il controllo strategico 
Il controllo strategico, già in precedenza disciplinato dal Testo Unico, nella nuova 
formulazione dell’art. 147 del TUEL rimane, in via generale, finalizzato a «valuta-
re l'adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei piani, dei pro-
                                                 
313 L’art. 198-bis è stato aggiunto dall’art. 1, comma 5, del d.l. 12 luglio 2004, n. 168, recante 
“Interventi urgenti per il contenimento della spesa pubblica”, convertito in l. 30 luglio 2004, 
n. 191. 
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grammi e degli altri strumenti di determinazione dell'indirizzo politico, in termini 
di congruenza tra i risultati conseguiti e gli obiettivi predefiniti»314. La riforma del 
2012 è intervenuta su tale tipologia di controllo, dedicandogli una disciplina ad hoc 
più specifica, contenuta nel nuovo art. 147-ter del TUEL. 
Si tratta di un controllo interno strettamente legato alle attività di programmazio-
ne strategica e di indirizzo politico-amministrativo svolte dall’ente, delle quali co-
stituisce il presupposto fondamentale. L’attività di controllo strategico è finalizza-
ta, infatti, a verificare l’attuazione delle scelte effettuate nei documenti di pro-
grammazione degli organi di indirizzo e ad ottenere una valutazione (politica) sul-
le scelte effettuate in sede di pianificazione e programmazione dell’attività ammi-
nistrativa. Essa è concepita in particolare come importante strumento a disposi-
zione del vertice politico (sindaco o presidente della provincia) e degli organi di 
indirizzo politico dell’ente, finalizzato a supportare le decisioni strategiche ed al 
contempo a monitorare i possibili effetti sulla collettività derivanti dall’attuazione 
di tali decisioni315. 
Il nuovo art. 147-ter del TUEL prevede che gli enti locali, nell’ambito della loro 
autonomia organizzativa, anche organizzandosi in forma associata316, fissino le 
metodologie di tale controllo, che deve basarsi «sulla rilevazione dei risultati con-
seguiti rispetto agli obiettivi predefiniti, degli aspetti socio-economici e finanziari 
connessi ai risultati ottenuti, dei loro tempi di realizzazione rispetto alle previsio-
ni, delle procedure operative attuate confrontate con i progetti elaborati, della 
qualità dei servizi erogati». La nuova disciplina si applica agli enti con popolazio-
ne superiore a 100.000 abitanti in fase di prima applicazione e si estenderà a quelli 
che superano i 50.000 abitanti nel 2014 e a quelli con popolazione superiore a 
15.000 abitanti a decorrere dal 2015. 
                                                 
314 Il controllo strategico è probabilmente la forma di controllo che ha riscosso il minor suc-
cesso all'interno degli enti locali e delle altre amministrazioni pubbliche. 
315 MAZZARA, L., Il controllo strategico: aspetti progettuali e potenzialità informative, in BORGHI, A. 
- BRUNO, F. - CASCONE, G. - FARNETI, G. - MAZZARA, L. – MELE, R., Come realizzare un corretto ed 
efficace sistema di controlli negli enti locali, in Azienditalia, 2003, 8, 1. 
316 In proposito, la disposizione finale del primo comma dell’art. 147-ter del TUEL prevede 
che «l'ente locale con popolazione superiore a 100.000 abitanti in fase di prima applicazione, 
a 50.000 abitanti per il 2014 e a 15.000 abitanti a decorrere dal 2015 può esercitare in forma 
associata la funzione di controllo strategico». 
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L'unità preposta al controllo strategico, ai sensi dell’art. 147-ter, deve essere sotto-
posta alle direttive del direttore generale oppure, negli enti in cui non è prevista 
tale figura, alla direzione del segretario generale. In ragione delle finalità attribuite 
dal legislatore a siffatta attività di controllo, quest’ultima deve essere svolta neces-
sariamente da strutture che rispondano direttamente agli organi di indirizzo poli-
tico-amministrativo. L’organo di controllo è infatti chiamato ad elaborare rappor-
ti periodici, da sottoporre all'organo esecutivo e al consiglio dell’ente, in particola-
re allo scopo di permettere a quest’ultimo l’effettuazione periodica della ricogni-
zione sullo stato di attuazione dei programmi (di cui all'art. 193, comma 2, del 
TUEL)317. 
L’attività di controllo strategico si esplica sostanzialmente in due diversi momenti. 
In una prima fase, essa è diretta a verificare l’impatto sul territorio amministrato 
dell’attività di pianificazione e programmazione predisposta dagli organi di indi-
rizzo dell’ente e a valutare se quest’ultima sia effettivamente in grado di produrre 
i risultati auspicati. In un secondo momento tale controllo punta invece a racco-
gliere dati sulla gestione dell’ente, al fine di valutare come la struttura burocratica, 
concretamente, dia attuazione ai piani, ai programmi e agli altri strumenti di indi-
rizzo emanati.  
L’obiettivo finale del controllo strategico è quello di consentire agli organi di indi-
rizzo politico-amministrativo di rimodulare le proprie scelte di pianificazione 
(dell’attività) amministrativa (c.d. ‘riprogrammazione’) – ove risulti necessario – 
sulla base della valutazione delle ragioni che hanno causato eventuali scostamenti 
rispetto agli obiettivi prefissati e sulla base dei riscontri sulle (effettive) esigenze 
della collettività. 
Risulta pertanto fondamentale che, una volta ottenuto il consenso dei cittadini 
tramite le elezioni e quindi la fiducia sul proprio programma elettorale, il vertice 
politico dell’amministrazione (sindaco o presidente della provincia) presenti i 
                                                 
317 L’art. 193, comma 2, del TUEL prevede che «con la periodicità stabilita dal regolamento di 
contabilità dell'ente locale, e comunque almeno una volta entro il 30 settembre di ciascun 
anno, l'organo consiliare provved[a] con delibera ad effettuare la ricognizione sullo stato di 
attuazione dei programmi». «In tale sede l'organo consiliare dà atto del permanere degli 
equilibri generali di bilancio […]». 
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contenuti del programma al consiglio, opportunamente suddivisi per aree omo-
genee di intervento, i quali, una volta discussi, vadano a costituire gli assi portanti 
del Piano generale di sviluppo (fase di pianificazione). Saranno le linee di indiriz-
zo contenute in quest’ultimo piano a costituire il quadro di riferimento dell'intero 
processo di pianificazione strategica dell'ente, finalizzato, da un lato, a definire gli 
obiettivi strategici di medio/lungo periodo (normalmente per il successivo quin-
quennio) nonché , dall’altro, a rappresentare i parametri in base ai quali, al termi-
ne del mandato, gli elettori potranno effettuare un controllo, a consuntivo, 
sull’attività svolta e valutare l’operato degli organi politici. Una volta definite, da 
parte del consiglio, nell’ambito del Piano generale di sviluppo, le linee di fondo 
rilevanti per l'amministrazione, spetterà poi alla giunta l'individuazione delle op-
portune politiche strategiche atte ad indirizzare, anno dopo anno, la gestione 
dell’ente, attraverso la redazione della relazione previsionale e programmatica, del 
bilancio pluriennale e del Piano Esecutivo di Gestione (fase di programmazio-
ne)318: in tal modo le finalità strategiche vengono tradotte in precisi obiettivi ge-
stionali annuali e gli obiettivi strategici di medio periodo vengono raccordati con 
le politiche di bilancio. 
La strategia individua, sulla base dell’analisi dei punti di forza e di debolezza 
dell'amministrazione, lo scopo (la mission) dell'ente in termini di obiettivi di me-
dio/lungo periodo e le priorità in base alle quali allocare le risorse lungo il quin-
quennio di mandato; essa permette dunque all’amministrazione locale di selezio-
nare le specifiche aree sulle quali intervenire, in coerenza con il quadro delle op-
portunità dell’ente. Indubbiamente la preventiva conoscenza dei bisogni emer-
genti sul territorio costituisce requisito propedeutico alla delicata fase di pro-
grammazione degli interventi (e delle singole priorità)319 all'interno del documen-
to di inizio mandato e del Piano generale di sviluppo. Spetta infatti agli organi po-
                                                 
318 MAZZARA, L., Il controllo strategico: aspetti progettuali e potenzialità informative, in BORGHI, A. 
- BRUNO, F. - CASCONE, G. - FARNETI, G. - MAZZARA, L. – MELE, R., Come realizzare un corretto ed 
efficace sistema di controlli negli enti locali, in Azienditalia, 2003, 8, 1. 
319 DENTE, B. – VECCHI, G., La valutazione e il controllo strategico, in AZZONE, G. – DENTE, B. (a 
cura di), Valutare per governare. Il nuovo sistema dei controlli nelle Pubbliche amministrazioni, Etas 
Libri, Milano, 1999, 3. 
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litici dell’amministrazione l’importante compito di interpretare ed affrontare i 
problemi collettivi, di raccogliere e dare risposta alle domande dei cittadini che 
siano meritevoli di intervento pubblico e di individuare le opportunità di cam-
biamento e miglioramento delle modalità di svolgimento dell’azione amministra-
tiva. Il controllo strategico rappresenta appunto lo strumento conoscitivo – a fa-
vore del potere politico – per interpretare i problemi collettivi in modo da con-
sentire la definizione delle missioni dell’ente e la loro traduzione in politiche320. 
Esso ha il compito di valutare le politiche pubbliche come azioni in risposta a 
problemi cui esse devono trovare soluzione e, in questi termini, si differenzia dal 
controllo di gestione il quale fa riferimento piuttosto al grado di produttività della 
gestione dell’ente e costituisce prevalentemente strumento di supporto per i diri-
genti e per i responsabili dei servizi. 
L’attività di controllo valuta la coerenza, la adeguatezza e l’efficacia delle politi-
che, utilizzando diversi indicatori quali quelli atti a misurare «i risultati conseguiti 
rispetto alle missioni e agli obiettivi predefiniti», «gli aspetti economico-finanziari 
connessi ai risultati ottenuti» (ad esempio la realizzabilità degli obiettivi con mino-
re dispendio di risorse umane, finanziarie e materiali), i tempi di realizzazione dei 
programmi politici (prefissati all’inizio del mandato) rispetto alle previsioni, «le 
procedure operative attuate confrontate con i progetti elaborati», la qualità dei 
servizi erogati (ovvero il rispetto di specifici standard qualitativi dei servizi offerti), 
il grado di soddisfazione della domanda espressa dai cittadini-utenti e, da ultimo, 
«gli aspetti socio-economici», ovvero le conseguenze di carattere sociale ed eco-
nomico provocate dalle politiche sulla collettività amministrata321. Le metodolo-
gie di attuazione di siffatto controllo sono lasciate (ancora una volta) 
all’autonomia organizzativa dell’ente: è opportuno comunque che esse vengano 
                                                 
320 Per ‘politica’ (pubblica) si fa riferimento all’insieme delle azioni compiute da una pluralità 
di attori, tra cui i soggetti pubblici, volte a risolvere un problema collettivo, ovvero a fornire 
una soluzione ad un bisogno, ad una domanda o ad un’opportunità insoddisfatta. V. DENTE, 
B. – VECCHI, G., op. ult. cit., 14. Esempi di politiche sono l’implementazione delle tecnologie, 
l’informatizzazione delle strutture o la formazione professionale dei dipendenti. 
321 Si deve tenere presente che determinati aspetti delle politiche (ad esempio l’efficacia 
esterna ovvero il grado di soddisfacimento delle domande/bisogni/opportunità in rapporto 
ai prodotti/servizi erogati) sono giudicabili solo dopo alcuni anni dall’adozione degli inter-
venti (si tratta dei cc.dd. risultati di medio-lungo periodo). 
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individuate in maniera compiuta all’interno del (nuovo) regolamento contenente 
la disciplina del sistema dei controlli interni ai sensi dell’art. 3 del decreto legge n. 
174/2012322. I report devono contenere non solo i risultati delle analisi ma anche 
suggerimenti sugli interventi correttivi necessari da apportare agli obiettivi pro-
grammati. 
L'unità preposta allo svolgimento del controllo strategico deve elaborare dei rap-
porti periodici da presentare alla giunta e al consiglio: l’organo consiliare è chia-
mato infatti a verificare, con la periodicità stabilita dal regolamento di contabilità 
dell'ente locale, e comunque almeno una volta entro il 30 settembre di ciascun 
anno, con delibera, lo stato di attuazione dei programmi; la giunta invece, nella 
relazione al rendiconto, sarà chiamata a confrontare, attraverso i report dell’attività 
di controllo strategico e di quelli derivanti dal controllo di gestione, i risultati con-
seguiti con quelli programmati, ad analizzare le cause degli eventuali scostamenti 
e dunque ad intervenire rimodulando le scelte strategiche, indirizzando la struttu-
ra amministrativa dell’ente verso quegli interventi correttivi necessari ad attuare 
gli obiettivi programmati. È logico intravedere infatti forti relazioni tra il control-
lo di gestione ed il controllo strategico, laddove il primo consente l'ottenimento 
di informazioni analitiche per centri di costo e per servizio che, una volta aggre-
gate, potrebbero risultare utili per la valutazione di un dato programma politico o 
di uno specifico progetto323. 
Infine rimane il dubbio sull'applicazione del controllo strategico nei comuni con 
popolazione inferiore ai 15.000 abitanti. In base all'attuale panorama normativo si 
ritiene che anche i piccoli comuni dovrebbero dotarsi di un sistema interno di 
controllo strategico. Data la sostanziale mancanza di una disciplina esplicita loro 
                                                 
322 Oltre alla misurazione dei predefiniti standard temporali, finanziari e qualitativi, è oppor-
tuno che l'amministrazione si possa dotare di un sistema di indicatori finanziari, economici 
ed extracontabili che possano ritenersi indicativi del proprio stato di salute. La scelta di tali 
indicatori va effettuata in coerenza al fabbisogno che di simili informazioni gli amministra-
tori possono manifestare. 
323 MAZZARA, L., Il controllo strategico: aspetti progettuali e potenzialità informative, in BORGHI, A. 
- BRUNO, F. - CASCONE, G. - FARNETI, G. - MAZZARA, L. – MELE, R., Come realizzare un corretto ed 
efficace sistema di controlli negli enti locali, in Azienditalia, 2003, 8, 1. 
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dedicata, è comunque opportuno ritenere che tali comuni possano effettuare il 
controllo strategico con modalità più semplificate. 
 
5.7. Il controllo sulla qualità dei servizi erogati 
Nell’ambito dei controlli interni di nuova introduzione vi è quello sulla qualità dei 
servizi erogati dagli enti locali. A tale controllo fa riferimento (solo) la lett. e del 
comma 2 del nuovo art. 147 del TUEL, la quale prevede che gli enti locali debba-
no dotarsi di un sistema di controlli interni volto a «garantire il controllo della 
qualità dei servizi erogati sia direttamente, sia mediante organismi gestionali 
esterni, con l'impiego di metodologie dirette a misurare la soddisfazione degli 
utenti esterni e interni dell'ente». Anche tale disposizione si applica solo agli enti 
locali con popolazione superiore a 100.000 abitanti in fase di prima applicazione e 
si applicherà a quelli con più di 50.000 abitanti per il 2014 e a quelli con popola-
zione superiore a15.000 abitanti a decorrere dal 2015. 
Si tratta di una tipologia di controllo che mira a rilevare il grado di soddisfazione 
degli utenti (la customer satisfaction), residenti o meno nel territorio dell'ente, che 
fruiscono dei servizi erogati dall’amministrazione locale e dai suoi organismi ge-
stionali esterni nell’ottica di migliorare la qualità e la quantità dei servizi offerti e 
di introdurre nuovi servizi che arricchiscano l’offerta rivolta ai cittadini: esso 
dunque si esplica in un metodo gestionale di stampo manageriale che permette di 
orientare progressivamente l’ente locale verso la prestazione di servizi pubblici 
sempre più coerenti con le aspettative dei cittadini e verso un impiego più razio-
nale delle risorse disponibili. 
La concreta modalità di attuazione di questo tipo di controllo è lasciata alla libera 
determinazione dell’ente. L’attività di controllo andrà disciplinata in un apposito 
regolamento nel quale devono essere identificati i soggetti deputati al relativo 
svolgimento e le metodologie di rilevazione adottate. Occorre comunque indivi-
duare all’interno dell’organizzazione amministrativa un referente ad hoc responsa-
bile del controllo della qualità dei servizi erogati. 
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Il problema della qualità dei servizi erogati e della relativa misurazione era già sta-
to affrontato dalla precedente normativa. Un primo intervento, piuttosto risalen-
te, è da ricondurre alla c.d. “direttiva Ciampi”, emanata dall’allora Presidente del 
Consiglio il 27 gennaio 1994, recante “Principi sull’erogazione dei servizi pubbli-
ci”, che ha introdotto per la prima volta l’importante strumento della “carta dei 
servizi”: si tratta di un documento nell’ambito del quale le amministrazioni pub-
bliche erogatrici di servizi sono chiamate ad individuare gli standard quantitativi e 
qualitativi dei servizi che si impegnano ad erogare, gli indicatori di qualità utilizza-
ti, i fattori incidenti sulla qualità dei servizi, nonché i diritti riconosciuti al cittadi-
no-utente, in particolare il diritto ad un ristoro in presenza di condizioni qualitati-
ve inferiori rispetto a quelle dichiarate324. Il successivo decreto legge n. 163 del 
1995325 e poi l’art. 11 del decreto legislativo n. 286 del 1999, hanno apportato alla 
materia un fondamento giuridico più certo e hanno contemporaneamente ridotto 
i margini di discrezionalità delle amministrazioni nella definizione e pubblicazio-
ne, all’interno delle carte dei servizi, dei parametri e dei fattori rilevanti, da deli-
neare sulla base di schemi generali di riferimento emanati, per i vari settori di ser-
vizi, con direttive aggiornabili del Presidente del Consiglio dei ministri326.  
Degna di nota è altresì la direttiva emanata dall’allora Ministro della funzione 
pubblica il 24 marzo 2004, finalizzata a sensibilizzare le amministrazioni pubbli-
che erogatrici di servizi all’utilizzo sistematico di metodi di rilevazione della quali-
tà percepita dagli utenti, basati sull’ascolto e sulla partecipazione dei cittadini, allo 
scopo di supportare la progettazione di sistemi di erogazione dei servizi che siano 
                                                 
324 Cfr. LO SCHIAVO, L., Le misure di qualità e la costumer satisfation, in AZZONE, G. – DENTE, B. 
(a cura di), Valutare per governare. Il nuovo sistema dei controlli nelle Pubbliche Amministrazioni, 
Etas Libri, Milano, 1999, 117-119. 
325 Si tratta del d.l. del 12 maggio 1995, n. 163, convertito in l. 11 luglio 1995, n. 273. 
326 L’art. 11 del d.lgs. 30 luglio 1999 n. 286 prevede infatti che i servizi pubblici siano erogati 
con modalità che promuovono il miglioramento della qualità ed assicurano la tutela dei cit-
tadini e degli utenti e la loro partecipazione, nelle forme, anche associative, riconosciute dal-
la legge, alle inerenti procedure di valutazione e definizione degli standard qualitativi. Le 
modalità di definizione, adozione e pubblicizzazione degli standard di qualità, i casi e le mo-
dalità di adozione delle carte dei servizi, i criteri di misurazione della qualità dei servizi, le 
condizioni di tutela degli utenti, nonché i casi e le modalità di indennizzo automatico e for-
fettario all'utenza per il mancato rispetto degli standard di qualità sono stabilite con direttive, 
aggiornabili annualmente, del Presidente del Consiglio dei ministri.  
 153 
rispondenti agli effettivi bisogni dei cittadini327. Infine, l’art. 28 del ‘decreto Bru-
netta’ (d.lgs. n. 150/2009) ha attribuito alla ‘Commissione per la valutazione, la 
trasparenza e l’integrità nelle amministrazioni pubbliche’ (CiVIT), modificando 
l’art. 11 del d.lgs. n. 286/1999 su richiamato, la funzione di regolamentazione e di 
definizione delle linee guida, d’intesa con la Conferenza unificata, in merito alle 
modalità di definizione, adozione e pubblicazione degli standard e dei criteri di mi-
surazione della qualità dei servizi, sulle modalità di adozione delle carte dei servizi 
e sulle condizioni di tutela degli utenti. 
Per misurare la qualità dei servizi è dunque senza dubbio indispensabile definire 
preliminarmente i livelli standard di riferimento – parametri verso cui l’erogazione 
del servizio dovrebbe tendere – che consentano di quantificare il livello di qualità 
atteso (e promesso), per poi confrontarlo con il livello effettivamente realizzato 
ed individuare l’eventuale scostamento. 
Sarà perciò necessario, in un secondo momento, procedere alla raccolta dei dati 
riguardanti i servizi erogati, utilizzando particolari indicatori. Si tratterà di andare 
ad analizzare, con riferimento ad ogni singolo servizio erogato, in primo luogo, le 
risorse e le strutture (input) utilizzate per l’erogazione del servizio, i tempi di ero-
gazione, l’output realizzato (ossia il risultato operativo derivante dal processo di 
erogazione del servizio), il numero di utenti che hanno fruito di esso e l’outcome 
prodotto, ovvero l’effetto determinato dal servizio sulla collettività di riferimen-
to328. In secondo luogo è indispensabile andare a rilevare il grado di soddisfazione 
della domanda degli utenti e dunque il livello di qualità dei servizi percepito 
dall’utenza. Quest’ultima verifica può essere effettuata mediante il ricorso ad in-
terviste (personali, telefoniche, via internet), a questionari da far compilare agli 
utenti o ad incontri periodici con le associazioni rappresentative dei consumatori 
e con la collettività interessata. Il giudizio sulla qualità dei servizi erogati percepita 
                                                 
327 FONTANA, F. – ROSSI, M., La rilevazione della customer satisfation negli enti locali, Halley Edi-
tore, Matelica (MC), 2005, 17. Si veda anche la direttiva del Ministro per le riforme e le inno-
vazioni nella pubblica amministrazione, del 19 dicembre 2006, “Per una pubblica ammini-
strazione di qualità”. 
328 L’outcome può essere definito come il livello di benessere sociale realizzato attraverso 
l’attività amministrativa. 
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dall’utenza dovrà basarsi su una serie di fattori quali il grado di accessibilità al ser-
vizio e di conoscibilità dello stesso, il livello di competenza e di cortesia riscontra-
to nel personale, il grado di affidabilità del servizio (in relazione all’aspettativa che 
esso sia correttamente svolto) ed infine il livello di rispondenza dello stesso alle 
esigenze concrete dell’utente. 
Per quanto riguarda i servizi erogati indirettamente, ovvero attraverso altri orga-
nismi gestionali esterni all’ente, si deve considerare quanto previsto dal comma 
461 dell’art. 2 della legge finanziaria per il 2008329, il quale prevede, «al fine di tu-
telare i diritti dei consumatori e degli utenti dei servizi pubblici locali e di garanti-
re la qualità, l’universalità e l’economicità delle relative prestazioni», una serie di 
adempimenti a carico dei soggetti (erogatori di servizi pubblici) con i quali l’ente 
locale abbia stipulato contratti di servizio. Si prevede innanzitutto l’obbligo, per il 
soggetto gestore, di emanare una ‘carta della qualità dei servizi’, da redigere e 
pubblicizzare in conformità ad intese con le associazioni dei consumatori (da 
consultare obbligatoriamente), in cui devono essere indicati gli standard di qualità 
e di quantità relativi alle prestazioni erogate così come determinati nel contratto 
di servizio, nonché le metodologie di accesso degli utenti alle informazioni relati-
ve alle forme per proporre reclamo e per adire le vie conciliative e giudiziarie, 
nonché le modalità di ristoro dell’utenza in caso di inottemperanza. Deve inoltre 
essere periodicamente verificata, con la partecipazione delle associazioni dei con-
sumatori, l’adeguatezza dei parametri quantitativi e qualitativi del servizio erogato 
(fissati nel contratto di servizio) alle esigenze dell’utenza a cui il servizio stesso si 
rivolge330. Deve essere previsto un sistema di monitoraggio permanente del ri-
spetto dei parametri fissati nel contratto di servizio e di quanto stabilito nelle car-
te dei servizi, svolto sotto la diretta responsabilità dell’ente locale. La norma pre-
vede, infine, l’istituzione di una sessione annuale di verifica del funzionamento 
dei servizi, da svolgersi in collaborazione tra ente locale, gestori dei servizi ed as-
sociazioni dei consumatori, nella quale si dia conto dei reclami, nonché delle pro-
                                                 
329 Si tratta della l. del 24 dicembre 2007 n. 244. 
330 È comunque garantita la possibilità per ogni singolo cittadino di presentare osservazioni e 
proposte in merito alla quantità e alla qualità dei servizi erogati sia all’ente locale, sia ai ge-
stori dei servizi, sia alle associazioni dei consumatori. 
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poste ed osservazioni pervenute a ciascuno dei soggetti partecipanti da parte dei 
cittadini. 
Occorre da ultimo ricordare i punti di contatto del controllo sulla qualità dei ser-
vizi erogati direttamente o indirettamente dall’ente con le altre tipologie di con-
trolli interni disciplinati nel TUEL. In particolare il controllo di gestione ha sem-
pre avuto come ambito di verifica anche la qualità dei servizi erogati ed il control-
lo strategico, ai sensi del nuovo art. 147-ter, è rivolto (anche) alla rilevazione della 
qualità dei servizi erogati. 
 
5.8. La misurazione e la valutazione della performance del personale 
La disciplina dell’ultima forma di controllo interno, la valutazione della performance 
del personale, come abbiamo visto, non è prevista nel TUEL ma è contenuta nel 
decreto legislativo n. 150 del 2009 (c.d. ‘decreto Brunetta’), attuativo della legge n. 
15 del 2009 contenente la delega al Governo “finalizzata all’ottimizzazione della 
produttività del lavoro pubblico e all’efficienza e trasparenza delle pubbliche 
amministrazioni”331. 
Lo strumento per migliorare l’efficienza delle amministrazioni pubbliche è rinve-
nuto dalla riforma nella valutazione della performance. 
Il decreto prevede innanzitutto che ogni amministrazione sia tenuta a misurare e 
valutare la performance con riferimento alla amministrazione nel suo complesso, al-
le singole unità organizzative ed infine a ciascun dipendente (tutti i dipendenti in-
fatti sono oggetto di valutazione e non solo i dirigenti come avveniva in prece-
denza). 
Ma la valutazione può avvenire solo definendo preliminarmente, in sede di pro-
grammazione, gli obiettivi da raggiungere. 
I soggetti principali che, secondo la nuova normativa (art. 7), partecipano al pro-
cesso di misurazione e valutazione della performance (organizzativa ed individuale) 
delle amministrazioni pubbliche sono: la CiVIT (Commissione per la valutazione, 
                                                 
331 BRANCASI, A., La fine della legislatura nel segno di nuove regole e controlli per le autonomie, in 
Giorn. dir. amm., 2013, 4, 392. 
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la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche), organismo che svol-
ge, a livello centrale, attività di indirizzo, coordinamento e vigilanza sull’attività di 
misurazione; gli Organismi indipendenti di valutazione (Oiv), presenti in ciascuna 
pubblica amministrazione332, ai quali, in base a quanto indicato a livello nazionale 
dalla CiVIT, compete la misurazione e la valutazione delle performance di ciascuna 
struttura amministrativa nel suo complesso e la proposta di valutazione annuale 
dei dirigenti di vertice. Vi è poi l’organo di indirizzo politico-amministrativo di 
ciascuna amministrazione, a cui spettano i compiti di emanare programmi e diret-
tive generali contenenti gli indirizzi strategici, di definire - in collaborazione con i 
vertici dell’amministrazione - il Piano della performance (documento programmati-
co in cui sono individuati gli obiettivi strategici, le risorse assegnate e gli indicatori 
per la misurazione e la valutazione della performance), di verificare il conseguimento 
effettivo degli obiettivi e di valutare la dirigenza di vertice dell’amministrazione 
secondo le proposte dell’Oiv. Sono infine coinvolti nel processo i dirigenti di cia-
scuna amministrazione, i quali a loro volta devono effettuare la valutazione del 
personale assegnato ai propri uffici (dunque con un meccanismo di controllo ‘a 
cascata’).  
L’art. 14 del decreto in esame prevede che l’Oiv sia nominato, sentita la CiVIT, 
dall'organo di indirizzo politico-amministrativo per un periodo di tre anni e che 
l'incarico dei componenti possa essere rinnovato una sola volta, in modo tale che 
la durata in carica dell’organo sia svincolata dal mandato degli organi politici. 
                                                 
332 Ai sensi dell’art. 14, comma 1, del d.lgs. n. 150, «ogni amministrazione, singolarmente o in 
forma associata, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, si dota di un Organi-
smo indipendente di valutazione della performance». Il comma 7 della norma citata prevede 
che l'Oiv sia costituito «da un organo monocratico ovvero collegiale composto da tre com-
ponenti dotati dei requisiti stabiliti dalla Commissione (ai sensi dell'art. 13, comma 6, lett. g), 
e di elevata professionalità ed esperienza, maturata nel campo del management, della valuta-
zione della performance e della valutazione del personale delle amministrazioni pubbliche». I 
loro curricula sono comunicati alla CiVIT. Ai sensi del comma 8, i componenti dell'Oiv non 
possono essere nominati tra soggetti che rivestano incarichi pubblici elettivi o cariche in par-
titi politici o in organizzazioni sindacali ovvero che abbiano rapporti continuativi di collabo-
razione o di consulenza con le predette organizzazioni, ovvero che abbiano rivestito simili 
incarichi o cariche o che abbiano avuto simili rapporti nei tre anni precedenti la designazio-
ne: tale disposizione è finalizzata a garantire l’indipendenza politica dei soggetti prescelti. 
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La misurazione e la valutazione della performance sono strumenti a cui il legislatore 
della riforma affida un duplice compito: da un lato il progressivo miglioramento 
della qualità delle prestazioni erogate dalle amministrazioni, dall’altro, quello della 
crescita delle competenze professionali del personale alle dipendenze 
dell’amministrazione, attraverso la valorizzazione del merito e l’erogazione di 
premi per i risultati conseguiti dai singoli dipendenti e dalle unità organizzative. 
La complementare stigmatizzazione dei demeriti (dei c.d. ‘fannulloni’) ed il raf-
forzamento della responsabilità disciplinare hanno poi la finalità di contrastare la 
scarsa produttività e l’assenteismo di parte dei dipendenti pubblici e di rimuovere 
le (eventuali) inefficienze. 
Il decreto in realtà non rappresenta una vera e propria novità per le pubbliche 
amministrazioni, ma piuttosto il tentativo di rafforzare i principi della precedente 
riforma del lavoro pubblico partita negli anni Novanta, andando ad incidere in 
maniera sostanziale su quegli aspetti comportamentali negativi delle amministra-
zioni e di molti lavoratori pubblici che la precedente riforma non era stata in gra-
do di modificare. 
La valutazione del personale con qualifica dirigenziale per le pubbliche ammini-
strazioni era infatti già stata prevista alla lett. c dell’art. 1 del d.lgs. n. 286/1999: 
essa era attribuita ai responsabili (politici) gerarchicamente sovraordinati ai diri-
genti valutati, supportati in tale attività dai Servizi di controllo interno (Secin), i 
quali, tra l’altro, riferivano - in via esclusiva e riservata - al solo organo di indiriz-
zo politico e decadevano con il venire meno dell’organo politico che li aveva no-
minati (meccanismo dello spoil system). Nelle amministrazioni locali, invece, per lo 
svolgimento di siffatta attività (prevista dalla versione originaria dell’art. 147 del 
TUEL) erano stati istituiti i c.d. ‘Nuclei di valutazione’, organi collocati in posi-
zione di staff rispetto agli organi di governo dell’ente. 
Il ‘decreto Brunetta’ ha posto particolare attenzione su alcuni comportamenti, 
considerati causa del fallimento delle precedenti riforme: l’obiettivo è quello di 
valutare le prestazioni dei dipendenti pubblici (le performance) valorizzando il meri-
to e riconoscendo il demerito, evitando che si verifichi, come avveniva in prece-
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denza, una distribuzione indifferenziata del trattamento economico accessorio, 
scollegata da qualsiasi valutazione del raggiungimento degli obiettivi affidati, evi-
tando che le progressioni di carriera continuino ad avvenire automaticamente sul-
la base dell’anzianità di servizio e facendo in modo che queste ultime avvengano 
piuttosto attraverso concorsi pubblici e mediante la valorizzazione delle compe-
tenze professionali sviluppate dai dipendenti. 
La ‘riforma Brunetta’ è nata ed è stata ideata principalmente per essere applicata - 
nella sua interezza - alle amministrazioni statali. Per quanto riguarda gli enti locali 
invece il decreto stesso indica quali disposizioni interessino direttamente le auto-
nomie locali e le norme di principio che devono essere recepite nell’ambito degli 
ordinamenti degli enti333. Tuttavia se, per quanto riguarda le amministrazioni cen-
trali dalla semplice lettura del decreto si colgono facilmente la strategia e la logica 
che stanno dietro al nuovo sistema di strumenti operativi, al contrario, se si spo-
sta l’attenzione sulle norme indirizzate agli enti locali, la linea conduttrice inizia a 
‘spezzarsi’ ed è più difficile rinvenire una coerenza tra la strategia di fondo e le 
azioni intraprese334. Questa diversità non deve stupire più di tanto: si deve infatti 
                                                 
333 Si vedano gli artt. 16, 31 e 74 del decreto in esame. L’art. 16 indica quali norme del titolo II 
(misurazione, valutazione e trasparenza) devono essere immediatamente applicate agli enti 
locali (art. 11, comma 1 e 3 sulla trasparenza) e quali invece dovevano essere recepite nei 
singoli ordinamenti entro il 31 dicembre 2010 (artt. 3, 4, 5, comma 2, 7, 9, 15, comma 1). L’art. 
31 individua le norme del titolo III del decreto in tema di meritocrazia e premialità i cui 
principi devono essere introdotti negli enti (artt. 17, comma 2, 18, 23, commi 1 e 2, 24, commi 
1 e 2, 25, 26 e 27, comma 1). L’art. 74 dispone che «gli artt. 11, commi 1 e 3, da 28 a 30, da 33 a 
36, 54, 57, 61, 62, comma 1, 64, 65, 66, 68, 69 e 73, commi 1 e 3, rientrano nella potestà legisla-
tiva esclusiva esercitata dallo Stato, ai sensi dell'articolo 117, comma 2, lett. l ed m, della Co-
stituzione (materie riguardanti la “giustizia amministrativa” e la “determinazione dei livelli 
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su 
tutto il territorio nazionale”)». Gli artt. 3, 4, 5, comma 2, 7, 9, 15, comma 1, 17, comma 2, 18, 
23, commi 1 e 2, 24, commi 1 e 2, 25, 26, 27, comma 1, e l'art. 62, commi 1-bis e 1-ter recano in-
fine “norme di diretta attuazione dell'articolo 97 Cost. e costituiscono principi generali 
dell'ordinamento ai quali si adeguano le regioni e gli enti locali […], negli ambiti di rispetti-
va competenza […]”. 
334 TAGLIABUE, S., L’applicazione della riforma al sistema delle autonomie locali, in RUFFINI, R. – 
MASTROGIUSEPPE, P. (a cura di), La riforma del lavoro tra continuità ed innovazione. Valutazione, 
trasparenza, premialità e ordinamento nella riforma Brunetta, Wolters Kluwer Italia, 2010, 512. 
L’Autrice riflette sul fatto che con il ‘decreto Brunetta’ «è come se il legislatore avesse co-
struito una riforma con logiche e strumenti perfettamente sinergici e poi avesse cercato di 
applicarla ad uno specifico comparto [l’ordinamento degli enti locali], togliendo quei ‘pezzi’ 
ritenuti superflui in quanto già presenti nel previgente quadro normativo e soprattutto nella 
prassi degli enti locali». 
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tenere presente che per gli enti locali vale pur sempre il principio di autonomia 
gestionale ed organizzativa ed inoltre da anni per le amministrazioni locali sono 
previsti – dalle leggi e dai contratti – strumenti di programmazione (come il 
P.E.G., il Piano generale di sviluppo, la relazione previsionale e programmatica e 
il piano dettagliato degli obiettivi), di controllo335 e di valutazione delle prestazio-
ni del personale dipendente e della struttura organizzativa, (già) in linea con gli 
strumenti operativi individuati dalla ‘riforma Brunetta’336. Dunque per le autono-
mie locali si tratterà di sottolineare i punti di forza già presenti e di lavorare sulle 
criticità, cogliendo le opportunità che il ‘decreto Brunetta’ indubbiamente of-
fre.337 Lo sforzo che andrà compiuto consisterà perciò nel riuscire ad armonizza-
re quanto già presente nella realtà organizzativa degli enti con ciò che è previsto 
dalla ‘riforma Brunetta’ (nonché con i nuovi strumenti introdotti dal successivo 
decreto n. 174/2012). Utili a tal fine saranno le linee guida dettate al riguardo 
dall’Anci e dall’Upi. 
Con riferimento ai profili che più attengono al tema del controllo, ovvero alla mi-
surazione, alla valutazione e alla trasparenza della performance (oggetto del titolo II 
del decreto), sulla base del quadro delle norme e dei principi applicabili agli enti, il 
sistema attualmente vigente all’interno delle amministrazioni locali può essere sin-
tetizzato come segue. 
Ogni ente locale è chiamato a valutare la performance con riferimento a tre distinti 
livelli: l’amministrazione nel suo complesso, le unità organizzative in cui essa si 
                                                 
335 Si pensi, a titolo meramente esemplificativo, a due delle forme di monitoraggio previste 
dal TUEL per l’ordinamento degli enti locali (già prima della ‘riforma Brunetta’), le quali si 
basano sulle stesse logiche che successivamente sono state fatte proprie dal d.lgs. n. 150, qua-
li quella della programmazione, del monitoraggio e della rimodulazione in corso d’esercizio 
degli obiettivi: si fa riferimento al controllo di gestione (previsto dagli artt. 196 e ss. del 
TUEL) che verifica lo stato di attuazione degli obiettivi programmati e alla ricognizione sullo 
stato di attuazione dei programmi da effettuarsi, ai sensi dell’art. 193 del TUEL, entro il 30 
settembre di ogni anno ad opera dell’organo consiliare. 
336 Le amministrazioni locali hanno infatti già da alcuni anni maturato un’esperienza e strut-
turato sistemi di misurazione da tempo metabolizzati che, almeno nelle realtà più virtuose, 
appaiono avanzati. «Gli enti locali sono stati per tanti anni all’avanguardia e anticipatori del-
la riforma (Brunetta) di cui oggi tanto si discute»: così si esprime VERDE, G., Misurazione e va-
lutazione della performance nel TUEL, in Azienditalia, 2010, 8, 598. 
337 Lo stesso ideatore della riforma, il Ministro Brunetta, nella prima fase di attuazione del 
d.lgs. n. 150, ha dichiarato che la riforma intende da un lato «accompagnare le amministra-
zioni centrali» e dall’altro «favorire la preparazione degli enti locali». 
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articola338 e i singoli dipendenti. Valutare significa assegnare un valore a qualcosa; 
la valutazione si basa dunque sulla misurazione ma contiene elementi soggettivi di 
giudizio e di apprezzamento. 
Le modalità di valutazione della performance devono essere conformi alle linee gui-
da generali stabilite dalla CiVIT, in attuazione di protocolli di collaborazione de-
finiti con l’Anci e con l’Upi. 
Il legislatore ha previsto lo svolgimento, in ciascuna amministrazione, di un ‘ciclo 
di gestione della performance’, che si articola nelle seguenti fasi: 
o definizione e assegnazione degli obiettivi di performance da raggiungere e 
delle relative risorse per realizzarli; 
o monitoraggio della performance in corso di esercizio e attivazione di     
eventuali interventi correttivi; 
o misurazione e valutazione (annuale) del grado di raggiungimento degli 
obiettivi e, più in generale, della performance organizzativa ed individua-
le; 
o utilizzo dei sistemi premianti secondo criteri di valorizzazione del me-
rito; 
o rendicontazione dei risultati agli organi di indirizzo politico-
amministrativo dell’ente, ai competenti organi esterni (in primis alla Ci-
VIT), ai cittadini, ai soggetti interessati, agli utenti e ai destinatari dei 
servizi. 
Necessariamente preliminare alla valutazione delle prestazioni è la fase di defini-
zione degli obiettivi. Gli obiettivi di performance, ai sensi dell’art. 5, comma 2, del 
decreto legislativo n. 150, devono essere rilevanti, misurabili, e riferibili ad uno 
specifico periodo. Essi devono essere anche confrontati con gli standard nazionali 
ed internazionali, con quelli di amministrazioni analoghe (c.d. ranking tra enti) e 
con l’andamento dell’ultimo triennio. In coerenza con la ripartizione di compe-
                                                 
338 L’Anci, nel definire le prime linee guida di attuazione del d.lgs. n. 150, ha concluso che la 
definizione di quale sia il livello interno che corrisponde alla “unità organizzativa” oggetto 
di misurazione è rimessa all’autonoma valutazione dell’ente.  
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tenze delineata dal TUEL, la funzione di definizione degli obiettivi è affidata, 
prevalentemente, all’organo esecutivo dell’ente339. 
La performance organizzativa dell’amministrazione complessiva è valutata conside-
rando una serie di aspetti quali il grado di attuazione dei piani e dei programmi 
predisposti; il rispetto dei tempi previsti, degli standard (quantitativi e qualitativi) 
definiti e del budget stanziato; l’efficienza nell’impiego delle risorse; il grado di 
soddisfazione degli utenti (destinatari delle attività e dei servizi erogati) e il livello 
di sviluppo delle relazioni tra amministrazione e cittadini. Utili a tal fine saranno 
le risultanze del controllo di regolarità amministrativo-contabile, i report 
dell’attività di controllo di gestione e di quello sugli enti esterni partecipati 
dall’amministrazione, nonché i dati raccolti in ordine alla qualità dei servizi eroga-
ti, a conferma della necessità di disporre di un sistema integrato di controlli. 
Per misurare e valutare la performance individuale dei dirigenti e dei responsabili 
delle unità organizzative dell’ente occorrerà invece andare a considerare fattori 
quali il grado di raggiungimento degli specifici obiettivi individuali predefiniti, la 
qualità del contributo apportato dal singolo all’intera struttura amministrativa 
dell’ente, le competenze professionali e manageriali dimostrate dai dirigenti non-
ché la capacità di tali soggetti di valutare il personale ad essi sottoposto, differen-
ziando adeguatamente i giudizi, ovvero collocando i dipendenti in diverse fasce di 
merito in base ai risultati della misurazione. 
I dirigenti sono infatti a loro volta chiamati a valutare con cadenza annuale la per-
formance individuale del personale privo di qualifica dirigenziale attraverso la veri-
                                                 
339 La definizione ed assegnazione degli obiettivi che si intendono raggiungere e delle relati-
ve risorse stanziate si realizza in realtà attraverso una serie di strumenti di programmazione 
quali: le linee programmatiche di mandato approvate dal consiglio all’inizio del mandato, le 
quali delineano i programmi ed i progetti contenuti nel programma elettorale del sinda-
co/presidente per il successivo quinquennio; il Piano generale di sviluppo (approvato an-
nualmente dal consiglio) in cui si confrontano le linee programmatiche con le reali possibilità 
operative dell’ente e si esprimono, per la durata del mandato, le linee dell’azione da intra-
prendere; la relazione previsionale e programmatica (approvata annualmente insieme al bi-
lancio) che individua, con un orizzonte temporale di tre anni, i programmi e i progetti asse-
gnati ai centri di costo; il Piano Esecutivo di Gestione – P.E.G. - (approvato annualmente dal-
la giunta), che contiene gli obiettivi e le risorse assegnati per centri di costo e, infine, il piano 
dettagliato degli obiettivi (approvato annualmente con determinazione del direttore genera-
le), che individua nel dettaglio i singoli obiettivi assegnati nel P.E.G ai dirigenti.  
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fica del raggiungimento degli obiettivi di gruppo o individuali, della qualità 
dell’apporto assicurato dal singolo lavoratore alla performance dell’unità organizza-
tiva di appartenenza, dei comportamenti (professionali ed organizzativi) e delle 
competenze dimostrate dal dipendente nel lasso di tempo preso a riferimento340.  
Deve essere in ogni caso garantita la partecipazione del valutato al procedimento 
di valutazione. 
Il decreto prevede che la funzione di misurazione e valutazione della performance 
dell’amministrazione complessiva, dei vari settori e dei dirigenti sia svolta 
dall’Organismo indipendente di valutazione (Oiv) presente in ogni ente. 
All’Oiv in particolare è attribuito il compito di proporre alla giunta il ‘Sistema di 
valutazione della performance’, da adottare con apposito provvedimento: vengono 
in tal modo individuati le fasi, i tempi, le modalità ed i responsabili del processo 
di valutazione nonché le modalità di raccordo dello stesso con le altre tipologie di 
controllo e con i documenti di programmazione finanziaria. Dunque anche se la 
competenza ad elaborare il sistema di valutazione, trattandosi di un atto organiz-
zativo generale, è riservata all’amministrazione locale, tuttavia all’Organismo è at-
tribuito un ruolo tutt’altro che passivo. 
L’Oiv infatti si occupa, in primo luogo, di monitorare il (corretto) funzionamento 
complessivo del sistema di valutazione adottato, di vigilare sulla trasparenza ed 
integrità dei controlli interni (sullo stato dei quali elabora una relazione annuale 
da trasmettere alla CiVIT341) e di comunicare senza indugio le criticità riscontrate 
al vertice politico dell’ente. 
L’organismo ha poi il compito di proporre al sindaco/presidente la valutazione 
annuale dei dirigenti e l’attribuzione ad essi dei premi, sulla base dei criteri di giu-
dizio e dei modelli di riferimento precisati, a livello nazionale, dalla CiVIT e sulla 
base dei parametri definiti nel P.E.G. (o nello strumento comunque denominato 
che contiene il Piano della performance). 
                                                 
340 Anche tale attività di valutazione deve avvenire secondo quanto previsto dal ‘Sistema di 
valutazione della performance’, approvato dalla giunta su proposta dell’Oiv. 
341 Le risultanze dell’attivazione degli altri controlli interni, in particolare di quello di gestio-
ne, costituiscono infatti alcuni degli elementi su cui si basa la valutazione della performance 
(organizzativa ed individuale) dell’amministrazione. 
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L’attività dell’Oiv funge dunque da costante strumento di guida e sostegno del 
governo dell’ente: l’attività svolta dall’Organismo è finalizzata infatti a incentivare 
la qualità della prestazione lavorativa, a far emergere le eventuali incoerenze 
dell’azione amministrativa e a proporre gli eventuali correttivi in modo da con-
sentire il raggiungimento degli obiettivi attesi, nel pieno rispetto dei principi di ef-
ficacia, efficienza ed economicità (tante volte da noi richiamati). 
La valutazione compiuta dall’organo è essenziale sia per attivare gli eventuali in-
terventi premiali (definiti anche in sede di contrattazione decentrata), sia per 
l’eventuale conferma o revoca degli incarichi assegnati ai dirigenti per i singoli 
servizi o settori. L’Oiv, una volta valutata la performance dei dirigenti, ha infatti il 
compito di compilare una sorta di graduatoria delle valutazioni individuali in rela-
zione agli obiettivi da questi realizzati342 e può fissare un limite al di sotto del qua-
le la valutazione si intende espressa in maniera negativa. La valutazione negativa 
consentirà la rimozione del dirigente dall’incarico o motiverà il mancato nuovo 
conferimento allo stesso (il quale, in conseguenza di ciò, potrà essere messo a di-
sposizione)343. L’amministrazione è chiamata dunque ad introdurre sistemi pre-
mianti selettivi secondo logiche meritocratiche e a valorizzare i dipendenti che 
conseguono la migliore performance mediante l’attribuzione selettiva di incentivi sia 
economici sia di carriera. 
L’ente è inoltre tenuto a garantire la massima trasparenza in ogni fase del ciclo di 
gestione della performance: occorre perciò dare massima diffusione ai risultati della 
                                                 
342 Per gli Organismi indipendenti di valutazione degli enti locali non trova applicazione 
l’obbligo, previsto in capo alle amministrazioni centrali dall’art. 19 del decreto, di distribuire 
il personale, dirigente e non, sulla base dei livelli di performance attribuiti ai valutati secondo 
il sistema di valutazione di cui al Titolo II del decreto, in tre diverse fasce di merito definite 
ex ante, in cui collocare una percentuale predefinita di dipendenti e in base alle quali viene 
attribuito o meno il trattamento economico accessorio collegato alla performance individuale. 
Le amministrazioni locali devono comunque fare proprio il principio secondo il quale una 
quota prevalente delle risorse destinate al trattamento economico accessorio collegato alla 
performance individuale deve essere necessariamente attribuito al personale (dipendente e 
dirigente) che si colloca nella fascia di merito alta e che inoltre le fasce di merito debbano 
comunque essere non inferiori a tre. V. TAGLIABUE, S., L’applicazione della riforma al sistema del-
le autonomie locali, in RUFFINI, R. – MASTROGIUSEPPE, P. (a cura di), La riforma del lavoro tra con-
tinuità ed innovazione. Valutazione, trasparenza, premialità e ordinamento nella riforma Brunetta, 
Wolters Kluwer Italia, 2010, 522. 
343 PINTO, F., Diritto degli enti locali, III ed., Giappichelli, Torino, 2012, 365. 
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gestione e della misurazione della performance, al fine di favorire forme diffuse di 
controllo344. 
L’Oiv è altresì gravato di oneri di rendicontazione (reporting), che non si limitano 
ad un’accountability interna nei confronti dell’organo di indirizzo politico-
amministrativo (come avveniva in passato) ma che si estendono anche alla Ci-
VIT, ai cittadini, agli stakeholders345, alla Corte dei conti e all’Ispettorato della Fun-
zione pubblica: tali oneri di comunicazione se inadempiuti comportano la possi-
bilità di irrogazione di misure sanzionatorie e disciplinari (tra cui anche la perse-
guibilità per danno erariale) in capo ai membri dell’Organismo. 
Parecchi dubbi sono sorti in merito al superamento o meno, da parte degli Oiv, 
dei previgenti Nuclei di valutazione. Con la delibera del 6 novembre 2012 n. 23, 
la CiVIT ha ribadito che per le regioni e gli enti locali la costituzione degli Oiv - 
                                                 
344 La riforma si pone infatti come ulteriore obiettivo la promozione del principio di traspa-
renza nello svolgimento dell’attività amministrativa: nella logica del decreto, infatti, la tra-
sparenza non solo vincola alla rendicontazione delle attività svolte, facendo in modo che 
emergano le carenze e le eventuali disfunzioni ma assicura altresì la conoscenza, da parte dei 
cittadini, dei servizi resi dalle amministrazioni, delle loro caratteristiche quantitative e quali-
tative nonché delle loro modalità di erogazione e soprattutto previene fenomeni corruttivi e 
stimola l’integrità. Ogni amministrazione è tenuta ad adottare ogni anno il ‘Programma 
triennale per la trasparenza e l’integrità’, documento indicante le iniziative previste per   ga-
rantire un adeguato livello di trasparenza, di legalità della propria azione amministrativa e 
per promuovere la cultura dell’integrità. La CiVIT, con la delibera n. 105 del 2010 (in 
www.civit.it), ha demandato a ciascuna amministrazione il compito di designare il respon-
sabile della trasparenza: si tratta in particolare di un dirigente che diventi il «il referente non 
solo del procedimento di formazione, adozione e attuazione del Programma, ma dell’intero 
processo di realizzazione di tutte le iniziative volte, nel loro complesso, a garantire un ade-
guato livello di trasparenza, nonché la legalità e lo sviluppo della cultura dell’integrità». A 
seguito dell’introduzione ad opera della legge n. 190 del 2012 del ‘Piano triennale della pre-
venzione della corruzione’ (v. infra), il Programma per la trasparenza costituisce oggi, di 
norma, una sezione di detto Piano: si consideri infatti che la trasparenza realizza già di per 
sé una misura di prevenzione alla corruzione in quanto consente il controllo da parte degli 
utenti dello svolgimento dell'attività amministrativa. Sempre in tema di trasparenza, in at-
tuazione della delega contenuta nella l. n. 190 sopra citata, il Governo ha adottato il d.lgs. 14 
marzo 2013 n. 33, recante il “Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicità, 
trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni” in cui, 
oltre a ribadire che la trasparenza è intesa come accessibilità totale delle informazioni con-
cernenti l’organizzazione e l’attività delle pubbliche amministrazioni, è stato evidenziato che 
essa è finalizzata alla realizzazione di una amministrazione aperta e al servizio del cittadino 
(art. 1, comma 2, del d.lgs. n. 33). Il decreto provvede inoltre ad implementare il sistema dei 
controlli e delle sanzioni in ordine all’attuazione delle norme in materia di trasparenza.  
345 Il termine stakeholders si riferisce ai portatori di un determinato interesse, sul quale una 
certa attività o politica dell’azienda (pubblica o privata) presa a riferimento influisce (positi-
vamente o negativamente). 
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stante il mancato rinvio dell’art. 16, comma 2, del d.lgs. n. 150 all’art. 14 dello 
stesso decreto e salvo quanto espressamente previsto dalla normativa di adegua-
mento - è una mera facoltà e non un obbligo, in quanto tali amministrazioni pos-
sono, nell’ambito della loro autonomia, demandare ad altri organi i compiti previ-
sti dal d.lgs. n. 150. Le amministrazioni locali possono dunque continuare ad uti-
lizzare i preesistenti Nuclei di valutazione, purché essi si ispirino ai principi gene-
rali propri della riforma in materia di valutazione e misurazione della performance, 
di conferimento di premi, di pari opportunità, nonché di trasparente connessione 
tra risorse utilizzate ed obiettivi conseguiti. Tale ricostruzione era stata avallata 
anche dall’Anci che, nelle prime linee guida sull’applicazione della riforma346, ave-
va chiarito come, nonostante l’abrogazione delle disposizioni del d.lgs. n. 
286/1999 dedicate ai Nuclei di valutazione ad opera dell’art. 30, comma 4, del 
‘decreto Brunetta’, questi ultimi non si potessero ritenere aboliti nelle ammini-
strazioni locali (purché rispettassero i principi generali in tema di misurazione e 
valutazione della performance) in quanto l’art. 147 del TUEL (non abrogato dalla 
‘riforma Brunetta’) riconosceva ampia autonomia agli enti nella configurazione 
degli organismi addetti alla valutazione delle prestazioni dei dirigenti. Tale ragio-
namento ha però perso di significato nel momento in cui il d.l. n. 174/2012 già 
richiamato ha modificato l’art. 147 del TUEL, il quale, nella sua nuova formula-
zione, non fa più alcun riferimento al controllo sulla prestazione del personale. 
Si ritiene comunque che i Nuclei di valutazione, pur potendo essere riconfermati 
dalle amministrazioni locali, debbano necessariamente trasformarsi da organismi 
di supporto alla valutazione dei dirigenti a organismi (esterni) di valutazione della 
complessiva performance organizzativa ed individuale dell’ente. 
La Commissione, recentemente347, ha ribadito che nel caso in cui gli enti locali 
decidano, al contrario, di nominare il proprio Oiv, i componenti dello stesso de-
vono necessariamente essere individuati «in conformità all’art. 14 del citato decre-
                                                 
346 Cfr. la circolare dell’Anci del 4 giugno 2010, in www.anci.it. 
347 Si fa riferimento alla delibera della CiVIT del 20 giugno 2013 n. 42. Tutte le delibere della 
CiVIT sono rinvenibili nel sito istituzionale della Commissione (www.civit.it). 
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to e tenendo conto dei requisiti previsti dalla delibera n. 12 del 2013348, previo pa-
rere favorevole della Commissione». La delibera citata elenca i requisiti di cui i 
componenti degli Oiv devono essere necessariamente in possesso (ovvero i titoli, 
le competenze e le esperienze richiesti), nonché le cause di incompatibilità ed i 
casi di conflitto di interesse volti ad assicurare l’indipendenza dell’operato 
dell’Organismo. 
Con riferimento all’organo competente a nominare l’Oiv nei comuni, nei mesi 
successivi all’entrata in vigore della ‘riforma Brunetta’,  da più amministrazioni lo-
cali sono stati sollevati dubbi, considerato che, con sentenza del 28 marzo 2012, 
n. 1510, il TAR Campania ha ritenuto che la nomina dei componenti del Nucleo 
di valutazione (o dell’organo comunque denominato) «spetta[sse] al consiglio 
comunale, in qualità di organo di indirizzo politico – amministrativo dell’ente, e 
non al sindaco, che è semplicemente l’organo responsabile dell’amministrazione 
generale del comune ed il suo massimo rappresentante». 
La CiVIT, al contrario, confermando il proprio precedente orientamento, da ul-
timo con la deliberazione n. 21 del 23 ottobre 2012, ha ribadito che «negli enti lo-
cali, l’organo competente ad adottare il provvedimento di nomina dell’Organismo 
indipendente di valutazione, deve essere individuato [piuttosto] nel sindaco che, 
per questa funzione, è l’organo di indirizzo politico–amministrativo dell’ente lo-
cale349». 
                                                 
348 La delibera n. 12 del 27 febbraio 2013, recante “requisiti e procedimento per la nomina dei 
componenti degli Organismi indipendenti di valutazione (OIV)”, ha sostituito le precedenti 
delibere n. 4 del 2010, n. 107 del 2010, n. 21 del 2012, n. 23 del 2012, n. 27 del 2012 e n. 29 del 
2012. 
349 Le motivazioni di siffatta affermazione sono le seguenti: il consiglio (organo ritenuto 
competente per la nomina dal TAR Campania nella sentenza citata) è sì l’organo di indirizzo 
politico-amministrativo dei comuni, ma le sue competenze sono tassativamente previste 
dall’art. 42 del TUEL e non sono ampliabili, neppure mediante fonte statutaria o regolamen-
tare; inoltre il sindaco (ex art. 50 TUEL) è l’organo responsabile e rappresentante del comune 
ed annovera, tra le proprie competenze, anche diversi poteri di nomina; infine l’art. 4, com-
ma 2, lett. g della l. delega 4 marzo 2009 n. 15 espressamente prevede che «i sindaci e i presi-
denti delle province nomin[i]no i componenti dei Nuclei di valutazione (divenuti in sede di 
decreto delegato Organismi indipendenti di valutazione) secondo i criteri e le metodologie 
definiti dalla CiVIT»; pertanto, un’interpretazione sistematica dei riferimenti normativi 
(TUEL, l. n. 15 del 2009, d.lgs. n. 150 del 2009) avvalora la tesi secondo cui l’organo di indi-
rizzo politico-amministrativo del comune competente per la nomina dell’Oiv o di altro orga-
nismo analogo debba essere individuato nel sindaco. 
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L’organo adibito alla valutazione, comunque esso sia denominato, può avere 
composizione monocratica o collegiale. Nel secondo caso esso è formato da tre 
membri. Tra questi normalmente è incluso il segretario generale oppure il diretto-
re generale (ove istituito), i quali però risultano incompatibili qualora siano state 
loro attribuite concrete responsabilità nelle direzione dei servizi350 dell’ente oppu-
re qualora l’amministrazione opti per il modello delineato dalla ‘riforma Brunetta’ 
per le amministrazioni statali. La possibilità di mantenere negli Oiv un compo-
nente interno quale appunto il segretario generale o il direttore generale (come 
avveniva nei preesistenti Nuclei di valutazione) è stata oggetto di molte discus-
sioni rispetto alle quali sembrava prevalere l’idea dell’incompatibilità tra la com-
posizione mista (interna ed esterna) dei membri degli Oiv con la finalità, attribuita 
a questi ultimi, di ‘organi certificatori esterni all’ente’351. La CiVIT si è però 
espressa a favore della possibilità di costituire Oiv a composizione mista352.  
Al segretario/direttore si aggiungono due soggetti esterni, particolarmente prepa-
rati nei settori del management, della pianificazione e del controllo di gestione, 
dell’organizzazione e della valutazione del personale353. 
L’Oiv opera in posizione di autonomia e risponde esclusivamente al vertice poli-
tico dell’amministrazione. La nomina dei membri dell’Organismo da parte del 
vertice politico ha fatto sorgere dubbi sull’indipendenza e sull’imparzialità di tale 
organismo. L’indipendenza dell’Oiv si ritiene però assicurata da una serie di ele-
menti. Innanzitutto i componenti dell’Oiv devono essere scelti mediante una se-
                                                 
350 Qualora infatti al segretario o al direttore generale siano stati attribuiti incarichi gestionali 
nell’ente, essi non potranno entrare a far parte dell’organismo di valutazione, in quanto in 
capo alla stessa figura verrebbero ad accorparsi sia la funzione di controllore che quella di 
controllato. Cfr. TANDA, P., Controlli amministrativi e modelli di governance della Pubblica ammi-
nistrazione, Giappichelli, Torino, 2012, 272. 
351 L’Anci, nelle prime linee guida relative all’applicazione del ‘decreto Brunetta’ agli enti lo-
cali, aveva infatti ritenuto che l’Oiv dovesse possedere il requisito dell’indipendenza e aveva 
perciò concluso che dunque non potessero farne parte soggetti interni all’ente stesso. 
352 V. Delibera della CiVIT del 16 febbraio 2010, n. 4, in www.civit.it. 
353 Interessante è la delibera della CiVIT del 5 dicembre 2012 n. 29 relativa alla questione, sol-
levata da talune amministrazioni comunali, della possibilità o meno di nominare, quali 
componenti dell’Oiv, soggetti diversi dalle persone fisiche. L’oggetto del quesito riguardava 
la nomina, effettuata da un’unione di comuni, quale componente dell’Oiv, di una società in 
accomandita semplice. La Commissione, sul punto, ha precisato che «le associazioni, le so-
cietà e, in generale, i soggetti diversi dalle persone fisiche non possono essere nominati com-
ponenti dell’Oiv». 
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lezione pubblica e meritocratica tra soggetti in possesso di particolari requisiti di 
competenza ed esperienza354 e i loro curricula devono essere previamente trasmes-
si alla CiVIT per un controllo355.  
La Commissione ha evidenziato356 che la collocazione dell’Oiv nella struttura 
dell’ente deve essere tale da poterne garantire autonomia e imparzialità di giudizio 
e, al tempo stesso, tale da assicurare l’effettività e l’autorevolezza istituzionale 
dell’esercizio delle sue funzioni. Conseguentemente la CiVIT ha sottolineato che, 
pur nell’autonomia riconosciuta alle amministrazioni, è opportuno che gli Orga-
nismi siano posti al di fuori dell’apparato amministrativo in senso stretto, rispetto 
al quale gli Oiv sono chiamati a svolgere i propri compiti in posizione di indipen-
denza. Tuttavia, affinché le funzioni dell’Oiv possano essere svolte in modo effet-
tivo e con l’autorevolezza necessaria, occorre collocare l’Organismo in stretto 
collegamento con l’organo di indirizzo politico, anche se al di fuori degli uffici di 
diretta collaborazione. La durata degli Oiv inoltre, proprio a tal fine, è svincolata 
da quella del vertice politico: a differenza dei precedenti organismi di valutazione, 
infatti, esso non è sottoposto al meccanismo dello spoil system. 
Gli aspetti problematici della ‘riforma Brunetta’, a nostro parere, sono almeno 
due. 
In primo luogo la normativa prevede che tutte le amministrazioni pubbliche deb-
bano adeguarsi alle nuove regole evitando però che da ciò derivino nuovi o mag-
giori oneri per la finanza pubblica: dunque l’intento del legislatore è quello di re-
cuperare efficienza, utilizzando meglio le risorse (personali e materiali) già dispo-
nibili. Appare difficoltoso però - soprattutto nei comuni più piccoli357 che hanno 
pochi dipendenti, risorse finanziarie scarse e che normalmente sono privi di figu-
                                                 
354 Tali requisiti sono stati individuati dalla stessa CiVIT, da ultimo con la delibera n. 12 del 
27 febbraio 2013, recante “requisiti e procedimento per la nomina dei componenti degli Or-
ganismi indipendenti di valutazione”. 
355 Cfr. CAROSI, A., Governance e sistemi di controllo interno nelle amministrazioni pubbliche dopo il 
d.lgs. n. 150/2009, in SCOGNAMIGLIO, G. (a cura di), Il nuovo ordinamento del lavoro pubblico e il 
ciclo della performance: programmazione, valutazione e controllo dopo la riforma Brunetta (L. 
15/2009 e D.lgs 150/2009), AA.VV., Promo P.A. Fondazione, Roma, 2010, 164. 
356 V. CiVIT, delibera n. 4 del 2010 (già citata). 
357 I piccoli comuni rappresentano la vera e propria spina dorsale delle autonomie locali del 
nostro Paese: infatti su un totale di 8.101 Comuni italiani, quasi 7.000 hanno meno di 10.000 
abitanti (oltre l’86%) e ben 5.836 hanno una popolazione inferiore alle 5.000 unità (72%). 
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re dirigenziali - reperire al loro interno (ovvero tra il personale dipendente) sog-
getti dotati della professionalità e della specializzazione richieste dalla riforma. Le 
piccole realtà dovranno dunque rivolgersi necessariamente a soggetti esterni, con 
una spesa aggiuntiva. I comuni più grandi, al contrario, potendo contare su un 
numero maggiore di dipendenti e di risorse, sono - almeno all’apparenza -
maggiormente in grado di adottare le soluzioni organizzative più idonee e di ef-
fettuare una divisione tecnica del lavoro che valorizzi il più possibile le capacità 
professionali e le attitudini dei propri dipendenti. Occorre comunque tenere 
sempre presente che in nessuna azienda (né pubblica né privata) la valutazione 
individuale può dare buoni frutti se non è accompagnata da una buona gestione 
organizzativa. 
La riforma, in secondo luogo, ha lo scopo di stimolare i dipendenti pubblici a mi-
gliorare le proprie prestazioni, mediante la valorizzazione del merito, la quale do-
vrebbe avvenire attraverso l’erogazione di premi ai dipendenti che si sono rivelati 
(i più) meritevoli in base alla valutazione effettuata: peccato che le ultime leggi di 
stabilità abbiano drasticamente ridotto (se non eliminato del tutto) le risorse de-
stinate al trattamento economico accessorio dei dipendenti pubblici: è così venu-
to meno lo strumento che doveva fungere da stimolo al miglioramento 
dell’efficienza della performance del personale pubblico. 
 
5.9. Il controllo ‘anticorruzione’: la legge n. 190 del 2012 
Novità che interessano anche le amministrazioni locali sono contenute nella legge 
del 6 novembre 2012, n. 190, recante “Disposizioni per la prevenzione e la re-
pressione della corruzione e dell'illegalità nella pubblica amministrazione”358. 
La riforma è scaturita dall’esigenza di intervenire su un sistema normativo ritenu-
to da tempo alquanto inadeguato a contrastare fenomeni sempre più diffusi e in-
sidiosi di illegalità nella pubblica amministrazione359. Essa costituisce perciò la ri-
                                                 
358 La legge è entrata in vigore il 28 novembre 2012. 
359 La nuova normativa dà inoltre attuazione alla la Convenzione dell'Organizzazione delle 
Nazioni Unite contro la corruzione, adottata dall'Assemblea generale dell'O.N.U. il 31 otto-
bre 2003 con risoluzione n. 58/4, firmata dallo Stato italiano il 9 dicembre 2003, e ratificata 
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sposta, secondo molti non del tutto soddisfacente, alla necessità – avvertita da più 
parti – di implementare l’apparato preventivo e repressivo nei confronti dei fe-
nomeni di corruzione e malcostume purtroppo assai diffusi nell’ambito delle no-
stre amministrazioni pubbliche. 
Si tratta di un fenomeno che non riguarda solo le sfere della legalità e dell’etica 
ma di una piaga che mina la fiducia dei mercati e delle imprese, che scoraggia gli 
investimenti stranieri e che purtroppo causa una perdita di competitività del no-
stro Paese. 
Si calcola infatti che in Italia il costo da pagare per la corruzione sia altissimo: il 
peso della corruzione sui bilanci pubblici è pari a circa 50-60 miliardi di euro 
l’anno, «una vera e propria tassa occulta pagata con i soldi prelevati dalle tasche 
dei cittadini»360.  Si stima una perdita di ricchezza causata dalla corruzione pari a 
circa 10 miliardi di euro annui in termini di prodotto interno lordo, equivalenti a 
circa 170 euro annui di reddito pro capite, ed oltre il 6% in termini di produttivi-
tà361. 
Solo una lotta efficace alla corruzione – unita a quella contro l’evasione fiscale – 
potrà permettere al nostro Paese di uscire dalla crisi attuale e di poter crescere. 
La legge n. 190/2012 si occupa, da un lato, di dettare norme finalizzate a preveni-
re e contrastare i fenomeni di corruzione nelle pubbliche amministrazioni, fissan-
do altresì disposizioni ad hoc per gli enti locali, e dall’altro introduce modifiche al 
                                                                                                                                          
con legge 3 agosto 2009, n. 116. Tale Convenzione prevede che ciascuno Stato debba elabora-
re e applicare delle politiche di prevenzione della corruzione efficaci e coordinate, adoperar-
si al fine di attuare e promuovere efficaci pratiche di prevenzione, vagliarne periodicamente 
l'adeguatezza e collaborare con gli altri Stati e con le organizzazioni regionali ed internazio-
nali per la promozione e messa a punto delle misure (art. 5). Si prevede inoltre che ciascuno 
Stato debba individuare uno o più organi, a seconda delle necessità, incaricati di prevenire la 
corruzione e, se necessario, la supervisione ed il coordinamento di tale applicazione e l'ac-
crescimento e la diffusione delle relative conoscenze (art. 6). 
360 Secondo il rapporto annuale pubblicato da Transparency International, organizzazione in-
ternazionale non governativa che si occupa di monitorare lo stato di diffusione della corru-
zione nei vari Paesi del mondo, l'Italia nell’ultimo anno ha perso altre tre posizioni nella 
classifica mondiale della corruzione: il nostro Paese è infatti sceso al 72° posto, con un livello 
di corruzione equivalente a quello della Tunisia. 
361 Si tratta di dati rinvenibili nel dossier “Corruzione, le cifre della tassa occulta che impoverisce ed 
inquina il Paese” presentato dalle associazioni Libera, Legambiente e Avviso Pubblico (reperibile 
nel sito internet www.libera.it). «È come se ogni italiano fosse costretto a versare mille euro 
l'anno nelle casse del malaffare e dell'illegalità»: così l’associazione Libera quantifica il costo 
della corruzione per i cittadini. 
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titolo II del Libro II del codice penale (dedicato ai delitti contro la pubblica am-
ministrazione), inasprendo le pene a scopo dissuasivo, rimodulando alcune delle 
fattispecie di reato esistenti e introducendone di nuove362 nel tentativo di ridurre 
il divario tra la corruzione denunciata e sanzionata nelle aule di giustizia e i dati 
relativi alla stima della corruzione effettivamente diffusa. 
Per quanto riguarda il sistema di prevenzione delineato dalla riforma esso si svi-
luppa, a livello nazionale, con l’adozione del Piano nazionale anticorruzione 
(P.N.A.) e, a livello di ciascuna amministrazione, mediante l’adozione di Piani 
triennali di prevenzione. 
La Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministra-
zioni pubbliche (CiVIT) è individuata dal legislatore della riforma quale Autorità 
nazionale anticorruzione363: essa vigila sull’effettiva applicazione e sull’efficacia 
delle misure anticorruzione adottate dalle singole pubbliche amministrazioni non-
ché sul rispetto delle regole sulla trasparenza dell’attività amministrativa e ad essa 
spetta l’adozione del Piano nazionale. Si tratta di un documento predisposto dal 
Dipartimento per la funzione pubblica presso la Presidenza del Consiglio al quale 
è altresì attribuito un ruolo centrale propositivo delle strategie di prevenzione e di 
coordinamento nel nuovo sistema di lotta alla corruzione364. Tale Piano rappre-
senta lo strumento finalizzato ad individuare le strategie prioritarie per la preven-
zione ed il contrasto della corruzione nella pubblica amministrazione a livello na-
                                                 
362 In particolare sono state introdotte nell’ordinamento due nuove fattispecie: il reato di 
“Traffico di influenze illecite” (art. 346 bis c.p.) e quello di “Corruzione fra privati” (art. 2635 
c.c.). 
363 La recente legge 17 dicembre 2012, n. 221, di conversione del decreto legge 18 ottobre 
2012, n. 179, ha rafforzato l'Autorità nazionale anticorruzione prevedendo che al vertice della 
CiVIT sia collocato un presidente nominato su proposta del Ministro per la pubblica ammi-
nistrazione e la semplificazione, del Ministro della giustizia e del Ministro dell'interno tra 
persone di notoria indipendenza che hanno avuto esperienza in materia di contrasto alla 
corruzione e persecuzione degli illeciti nella pubblica amministrazione. La stessa legge ha 
poi previsto la possibilità per la CiVIT di avvalersi della Guardia di finanza e dell'Ispettorato 
della funzione pubblica per poter svolgere le indagini e gli accertamenti per la verifica 
dell'efficacia delle misure di prevenzione adottate dalle amministrazioni nonché del rispetto 
della normativa in materia di trasparenza. 
364 Il P.N.A. è predisposto dal Dipartimento della Funzione pubblica "anche secondo linee di 
indirizzo adottate dall’apposito Comitato interministeriale”: quest’ultimo è stato istituito con 
d.P.C.m. del 16 gennaio 2013, è presieduto dal Presidente del Consiglio dei ministri ed è 
composto dal Ministro della giustizia, dal Ministro dell'interno e dal Ministro per la pubblica 
amministrazione e la semplificazione. 
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zionale e rappresenta il punto di riferimento per le varie amministrazioni nella de-
finizione dei propri Piani triennali di prevenzione365. 
Per quanto riguarda l’applicazione della nuova normativa agli enti locali, il comma 
59 dell’art. 1 della legge n. 190 prevede che le disposizioni di prevenzione della 
corruzione di cui ai commi da 1 a 57 dello stesso articolo debbano trovare appli-
cazione in tutte le amministrazioni pubbliche, dunque anche negli enti locali, in 
quanto si tratta di norme qualificate dallo stesso legislatore come direttamente at-
tuative del principio di imparzialità di cui all'art. 97 della Costituzione. Allo scopo 
di tenere conto delle specificità organizzative delle diverse realtà amministrative, il 
successivo comma 60 rinvia però ad intese da conseguire in sede di Conferenza 
unificata per l’adozione delle misure (eventualmente di flessibilità, compresa l'in-
dicazione dei termini per gli adempimenti) valide per le autonomie territoriali al 
fine di garantire «la piena e sollecita attuazione delle disposizioni» della legge n. 
190. 
In ogni amministrazione pubblica l’organo di indirizzo politico è tenuto ad indi-
viduare un responsabile addetto alla prevenzione della corruzione e ad adottare, 
entro il 31 gennaio di ogni anno, su proposta di quest’ultimo, il piano triennale di 
prevenzione (curandone poi la trasmissione al Dipartimento della funzione pub-
blica). 
L'intento del legislatore della riforma è stato quello di concentrare in un unico 
soggetto, appunto nel responsabile, le iniziative e le responsabilità per il funzio-
namento dell'intero meccanismo della prevenzione all’interno di ciascuna ammi-
nistrazione. 
Il responsabile ha il compito non solo di proporre il piano per la prevenzione ma 
anche di monitorarne l'efficace applicazione all’interno dell’amministrazione, di 
valutarne l’idoneità nonché di proporre le necessarie modifiche allo stesso nei casi 
in cui esso si riveli inadeguato o oggetto di violazioni, ovvero risulti da adattare ai 
mutamenti organizzativi o funzionali nel frattempo intervenuti. Al responsabile è 
inoltre attribuita la funzione di verifica dell'effettiva rotazione degli incarichi negli 
                                                 
365 Il contenuto del P.N.A. non potrà ovviamente prescindere dai dati e dalle informazioni 
provenienti dalle singole pubbliche amministrazioni. 
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uffici preposti allo svolgimento delle attività nel cui ambito è più elevato il rischio 
che siano commessi reati di corruzione. Entro il 15 dicembre di ogni anno, il re-
sponsabile è poi tenuto a pubblicare nel sito web dell’amministrazione una rela-
zione recante i risultati dell’attività svolta e a trasmettere la stessa all’organo di in-
dirizzo politico dell’amministrazione (comma 14). Per quanto riguarda gli enti lo-
cali l’organo di indirizzo politico cui sembrerebbe far riferimento in questo caso 
la norma deve essere inteso come il consiglio, essendo a quest’ultimo attribuita la 
funzione di organo di controllo politico-amministrativo ex art. 42 del TUEL. 
L’attività svolta dal responsabile integra in ogni caso una forma di controllo che 
può essere senza dubbio inserita nell’ambito della categoria dei controlli interni366. 
Il mancato adempimento di tali obblighi configura inoltre un’ipotesi di responsa-
bilità dirigenziale e disciplinare (art. 1, comma 8). 
Il responsabile, entro il 31 gennaio di ogni anno, è chiamato dalla legge a definire 
procedure appropriate per selezionare e formare i dipendenti che siano destinati a 
operare, con un meccanismo di incarichi necessariamente a rotazione, in settori 
particolarmente esposti alla corruzione quali quelli che si occupano di stipulare 
contratti con i terzi, di adottare provvedimenti di autorizzazione, di concessione 
o di erogazione di vantaggi economici di qualunque genere367. 
Attraverso l’adozione del piano triennale ogni amministrazione individua dunque 
le attività nell'ambito delle quali è più elevato il rischio di corruzione (in ciò anche 
raccogliendo le proposte dei dirigenti) e fissa, sempre con riguardo ai settori più a 
rischio, gli obblighi di informazione nei confronti del responsabile – il quale è 
chiamato a vigilare sul funzionamento e sull'osservanza del piano – nonché gli 
                                                 
366 L'attività di elaborazione del piano non può essere affidata, ai sensi del comma 8 dell’art. 
1, a soggetti estranei all'amministrazione. 
367 Per quanto riguarda i settori particolarmente a rischio corruzione la legge, al comma 16, fa 
riferimento ai procedimenti di: a) autorizzazione o concessione; b) scelta del contraente per 
l'affidamento di lavori, forniture e servizi, anche con riferimento alla modalità di selezione 
prescelta ai sensi del codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture, di cui al 
d.lgs. n. 163/2006; c) concessione ed erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili fi-
nanziari, nonché attribuzione di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti 
pubblici e privati; d) concorsi e prove selettive per l'assunzione del personale e progressioni 
di carriera di cui all'art. 24 del d.lgs. n. 150/2009. Ogni amministrazione potrà comunque in-
dividuare, anche accogliendo le proposte provenienti dai singoli dirigenti, altre aree a rischio 
corruzione. 
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specifici obblighi di trasparenza a cui adempiere (obblighi ulteriori rispetto a quel-
li previsti dalla legge)368. 
Affinché il ruolo affidato al responsabile possa essere svolto efficacemente, la 
legge gli attribuisce il compito di esercitare poteri estesi e penetranti che possono 
andare ad incidere sugli assetti organizzativi e funzionali dell’amministrazione in 
modo tale da poter dare concretezza alle previsioni del piano: è però al contempo 
necessario che gli stessi poteri siano esercitati evitando di provocare rallentamenti 
e appesantimenti dell’attività amministrativa. Sarà dunque necessario – compito 
sicuramente non facile – che ogni amministrazione si doti di un assetto organiz-
zativo tale da impedire il verificarsi di fenomeni di corruzione e di illegalità e che 
sia però nello stesso tempo improntato e rispondente alle logiche del buon an-
damento dell’azione amministrativa, le quali, come sappiamo, si fondano 
sull’efficienza, sull’efficacia e sull’economicità dell’attività amministrativa. 
Il responsabile inoltre dovrà essere costantemente informato su tutti gli aspetti 
organizzativi e funzionali oggetto di interesse del piano, sia nella fase di predispo-
sizione del medesimo sia, ancor più, in quella dell'attuazione e della verifica 
dell'osservanza del piano stesso. 
Ogni amministrazione è chiamata a prevedere meccanismi di formazione, attua-
zione e controllo delle proprie decisioni idonei a prevenire il rischio di corruzio-
ne, a monitorare il rispetto dei termini – previsti dalla legge o dai regolamenti – 
per la conclusione dei procedimenti, a vigilare sui rapporti tra l'amministrazione e 
i  soggetti  che con la stessa stipulano contratti o che sono interessati a procedi-
menti di autorizzazione, concessione o erogazione di vantaggi economici, anche 
verificando eventuali relazioni di  parentela o affinità sussistenti tra i titolari, gli 
amministratori, i soci e i dipendenti degli stessi soggetti e i dirigenti e i dipendenti 
dell'amministrazione. Perché il meccanismo di prevenzione funzioni è necessario 
che tra i dipendenti pubblici e tali soggetti indicati dalla legge non sussistano si-
                                                 
368 Il comma 28 della legge prevede che le amministrazioni provvedano al monitoraggio pe-
riodico del rispetto dei tempi procedimentali attraverso la tempestiva eliminazione delle 
anomalie. I risultati del monitoraggio sono consultabili nel sito web istituzionale di ciascuna 
amministrazione. 
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tuazioni di incompatibilità per ragioni di affinità o di parentela369 e soprattutto 
che si prevenga la formazione di ambiti permeabili al diffondersi di relazioni non 
trasparenti, che costituiscono terreno fertile per la corruzione. La trasparenza in-
fatti vincola alla rendicontazione delle attività svolte, obbliga a far emergere le ca-
renze e le eventuali irregolarità ed è funzionale a prevenire fenomeni corruttivi e a 
promuovere l’integrità dell’azione amministrativa. 
Nel caso in cui, nello svolgimento della sua attività, il responsabile riscontri dei 
fatti che possono presentare una rilevanza disciplinare deve darne tempestiva in-
formazione al dirigente preposto all'ufficio a cui il dipendente oggetto della con-
testazione è assegnato nonché all'ufficio addetto ai procedimenti disciplinari af-
finché possa essere avviata con tempestività l'azione disciplinare nei confronti del 
dipendente. Ove egli riscontri dei fatti suscettibili di dar luogo a responsabilità 
amministrativa, deve presentare invece tempestiva denuncia alla competente pro-
cura della Corte dei conti per le eventuali iniziative in ordine all'accertamento del 
danno erariale. Nel caso in cui infine il responsabile riscontri dei fatti penalmente 
rilevanti, egli è tenuto a presentare denuncia alla Procura della Repubblica o ad un 
ufficiale di polizia giudiziaria secondo le modalità previste dalla legge e deve dar-
ne tempestiva informazione all'Autorità nazionale anticorruzione. 
In caso di commissione, all'interno dell'amministrazione, di un reato di corruzio-
ne accertato con sentenza passata in giudicato per un fatto non individuato dal 
responsabile anticorruzione, il comma 12 della legge n. 190 prevede conseguenze 
gravose in capo a quest’ultimo: si fa riferimento a tre diverse forme di responsabi-
lità, quella di carattere dirigenziale370, quella disciplinare371 ed anche quella erariale 
                                                 
369 Per garantire il rispetto del principio di imparzialità dell’amministrazione nei confronti 
dei cittadini, il comma 41 della legge n. 190 ha introdotto il nuovo art. 6 bis nella legge sul 
procedimento amministrativo (l. 7 agosto 1990 n. 241), prevedendo l'obbligo di astensione 
per il responsabile del procedimento e per gli altri soggetti pubblici che intervengono nel 
procedimento in caso di conflitto d'interessi, segnalando ogni situazione di conflitto anche 
potenziale, situazione di conflitto che potrebbe pregiudicare l'esercizio imparziale delle fun-
zioni attribuite al dipendente. La legge n. 190 utilizza però una nozione molto ampia di con-
flitto d'interessi, la quale ben si presta a dubbi interpretativi che rendono incerta 
l’applicazione delle relative disposizioni normative. 
370 Per quanto riguarda la responsabilità dirigenziale, la legge n. 190 rinvia all’art. 21 del 
d.lgs. del 30 marzo 2001, n. 165: nei casi più gravi - come nell’ipotesi di mancata predisposi-
zione del Piano triennale - assimilabili alle ipotesi di mancato raggiungimento degli obiettivi 
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per danno all’immagine della pubblica amministrazione372. In tal caso si presume 
che il soggetto sia responsabile, salvo che egli provi di aver adottato tutte le misu-
re in suo potere per impedire la commissione del reato, ossia provi di avere predi-
sposto, prima della commissione del fatto, il piano triennale, di aver vigilato sul 
suo funzionamento e sulla sua osservanza e di aver adempiuto a tutti gli altri 
compiti di controllo che la legge gli affida (dunque vi è un’inversione dell’onere 
della prova rispetto alla regola generale). Tali previsioni hanno la funzione di sti-
molare il responsabile ad adempiere ai propri compiti in modo scrupoloso. 
Ai fini della predisposizione del Piano di prevenzione, il prefetto, su richiesta de-
gli enti interessati, fornisce il necessario supporto tecnico e informativo alle am-
ministrazioni locali, anche al fine di assicurare che i piani siano formulati e adotta-
ti nel rispetto delle linee guida contenute nel Piano nazionale (art. 1, comma 6). 
Mentre per le altre amministrazioni il responsabile anticorruzione è individuato 
«di norma tra i dirigenti amministrativi di ruolo di prima fascia in servizio», per 
                                                                                                                                          
e dell'inosservanza delle direttive da parte dei dirigenti previste dal comma 1 dell’art. 21 ci-
tato, si prevede, come conseguenza, l’impossibilità del rinnovo dell’incarico e, nei casi più 
gravi, la revoca. Inoltre il comma 8 dell’art. 1 della legge n. 190 prevede che «la mancata pre-
disposizione del Piano e la mancata adozione delle procedure per la selezione e la formazio-
ne dei dipendenti costituiscono elementi di valutazione della responsabilità dirigenziale». 
L’ipotesi (colposa) di mancato svolgimento dell’attività di vigilanza nell’attuazione del Piano 
stesso (che sarà quella che più frequentemente si verificherà) sembra invece più facilmente 
ascrivibile, avendone la medesima struttura, alle fattispecie del comma 1 bis dell’art. 21 (col-
pevole violazione dei doveri di vigilanza sui dipendenti), per le quali sono previste sanzioni 
incidenti sulla retribuzione di risultato (decurtazione, in rapporto alla gravità della violazio-
ne, di una quota fino all’80 per cento della retribuzione).  
371 Si tratta di responsabilità disciplinare per violazione dei propri doveri di servizio: essa è 
regolata dall’art. 2106 del c.c., dagli artt. 55 e ss. del d.lgs. 30 marzo 2001 n. 165 e dai contratti 
collettivi di lavoro. Il comma 13 dell’art. 1 della l. n. 190 prevede però che la sanzione disci-
plinare a carico del responsabile della prevenzione non possa «essere inferiore alla sospen-
sione dal servizio con privazione della retribuzione da un minimo di un mese ad un massi-
mo di sei mesi». 
372 «La lesione all’immagine è un effetto diretto e immediato dell’accertamento dell’abuso 
della pubblica funzione» e determina «secondo comune esperienza, un deterioramento del 
rapporto di fiducia tra la cittadinanza e l’istituzione pubblica, la quale viene percepita come 
entità non affidabile, talvolta finanche nemica, finita nelle mani di soggetti dediti a persegui-
re soltanto illeciti interessi particolari» (Corte dei conti, sez. II, 26 gennaio 2004, n. 27, in 
www.cortedeiconti.it). Il nuovo comma 1-sexies dell’art. 1 della legge 14 gennaio 1994, n. 20 - 
introdotto dalla legge n. 190 - prevede che «nel giudizio di responsabilità, l'entità del danno 
all'immagine della pubblica amministrazione derivante dalla commissione di un reato con-
tro la stessa pubblica amministrazione accertato con sentenza passata in giudicato si presu-
me, salva prova contraria, pari al doppio della somma di denaro o del valore patrimoniale di 
altra utilità illecitamente percepita dal dipendente». 
 177 
quanto riguarda gli enti locali, il legislatore prevede che il responsabile debba es-
sere identificato «di norma» nel segretario, «salva diversa e motivata determina-
zione» (art. 1, comma 7). Come si desume dal tenore della disposizione, la legge 
pone una regola generale esprimendo un criterio di preferenza, ma non detta una 
regola rigida, ammettendo con l'espressione "di norma" una certa flessibilità che 
consente all’amministrazione di scegliere motivate soluzioni gestionali differen-
ziate, giustificate dalle specificità organizzative di ciascuna amministrazione373. 
La scelta di affidare l’incarico di responsabile della prevenzione negli enti locali al 
segretario è perfettamente in linea con il ruolo di garante della legalità dell’agire 
amministrativo attribuito dalla legge a quest’ultimo, il quale, a norma dell’art. 97 
del TUEL, «svolge compiti di collaborazione e funzioni di assistenza giuridico-
amministrativa nei confronti degli organi dell'ente in ordine alla conformità 
dell'azione amministrativa alle leggi, allo statuto ed ai regolamenti». 
La decisione poi di ricorrere ad altro dirigente è configurata dalla legge come ipo-
tesi eccezionale rispetto al criterio ordinario del ricorso al segretario e richiede 
perciò un’adeguata motivazione. Poiché però il segretario nei comuni e nelle pro-
vince è nominato sì dal vertice politico ma tra gli iscritti all’albo nazionale dei se-
gretari comunali e provinciali, a cui si accede tramite concorso pubblico, ogni se-
gretario dovrebbe essere dotato di particolari requisiti di competenza e di impar-
zialità, di tal che sembra difficile ipotizzare una motivazione ostativa 
all’attribuzione dell’incarico di responsabile anticorruzione che sia fondata su 
elementi soggettivi riferibili alla persona del segretario. Sembra più facile ipotizza-
re che a fondamento dell’ipotesi eccezionale di ricorso ad altro dirigente ci sia una 
motivazione di carattere oggettivo/organizzativo (ad esempio, nelle amministra-
zioni locali di grandi dimensioni, il particolare carico di lavoro già assegnato al se-
gretario). 
Deve in ogni caso essere garantita l’assenza di condizionamenti e di pressioni – di 
provenienza politica – nei confronti del responsabile anticorruzione.   
                                                 
373 È quanto viene espresso dal Ministero per la pubblica amministrazione e la semplifica-
zione, nella circolare 25 gennaio 2013 n. 1. 
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Il comma 82 della legge n. 190, proprio in tale ottica, ha modificato l’art. 100 del 
TUEL prevedendo che il provvedimento di revoca del segretario, da adottare at-
traverso un procedimento rafforzato374, debba oggi essere comunicato dal prefet-
to all'Autorità nazionale anticorruzione, la quale è chiamata ad esprimersi entro 
trenta giorni. Decorso tale termine, la revoca diventa efficace, salvo che la CiVIT 
rilevi che la revoca sia correlata alle attività svolte dal segretario in materia di pre-
venzione della corruzione. Si vuole in tal modo evitare che il segretario venga sol-
levato dal proprio incarico perché considerato figura ‘scomoda’ in quanto ha 
svolto in modo impeccabile il proprio ruolo di monitoraggio. In realtà la disposi-
zione non risolve del tutto il problema in quanto il vertice politico è comunque 
libero di non rinnovare l’incarico al segretario in occasione del successivo manda-
to elettorale.  
In merito poi all’individuazione dell’organo competente a nominare il responsabi-
le della prevenzione e ad adottare il Piano triennale, negli enti locali sono sorti al-
cuni dubbi, stante il generico riferimento che la legge fa all’ «organo di indirizzo 
politico». Per i medesimi motivi che ci hanno portato a concludere che la funzio-
ne di nomina dei membri degli Organismi indipendenti di valutazione debba es-
sere attribuita al sindaco e al presidente della provincia (v. supra) sembra opportu-
no ritenere che anche nel presente caso il soggetto competente sia da rinvenire 
nell’organo monocratico dell’amministrazione locale, dunque nel sindaco e nel 
presidente, ai quali ex art. 50 del TUEL è affidato il compito generale di nomina 
dei responsabili degli uffici e dei servizi e di attribuzione e definizione degli inca-
richi dirigenziali. 
Le maggiori difficoltà si riscontreranno senza dubbio nell’adeguare efficacemente 
le previsioni normative alle differenti situazioni organizzative degli enti, in parti-
colare con riguardo a quelli medio-piccoli dove, ad esempio, il criterio della rota-
zione degli incarichi nei servizi più esposti ai rischi di corruzione non potrà essere 
certamente adottato con le stesse modalità di un ente di grandi dimensioni. 
                                                 
374 Ex art. 100 del TUEL la revoca del segretario «avviene con provvedimento motivato del 
sindaco o del presidente della provincia, previa deliberazione della giunta, per violazione 
dei doveri d'ufficio». 
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Dovranno dunque essere prese in considerazione le diversità delle situazioni loca-
li nonché il diverso grado di esposizione al rischio corruzione nei vari territori, 
non dimenticando però che questi fenomeni di ‘mala amministrazione’ non sono 
diffusi solo nelle regioni del Meridione, tradizionalmente più esposte alle infiltra-
zioni criminali, ma anche nei territori del Nord d’Italia. 
L’auspicio è che la predisposizione dei piani triennali non costituisca l’ennesimo 
adempimento meramente formalistico e burocratico per le amministrazioni bensì 
che essa possa rappresentare un efficace strumento per l’individuazione dei ‘punti 
deboli’ esistenti nella struttura amministrativa, in modo tale da poter attivare 
meccanismi di controllo più mirati e razionali, che agiscano in via preventiva, 
scongiurando effettivamente il verificarsi di fenomeni di corruzione e di malco-
stume. 
Essenziale, a nostro avviso, sarà puntare sulla trasparenza e sulla formazione del 
personale. 
La trasparenza garantirà la conoscenza da parte dei cittadini dei comportamenti 
amministrativi, consentendo che venga esercitato un controllo diffuso e democra-
tico sull’attività delle amministrazioni e costituirà il miglior deterrente nei con-
fronti di azioni illegittime e dunque lo strumento di garanzia di adozione di con-
dotte virtuose ed imparziali. La legge n. 190 interviene infatti anche sul fronte 
della trasparenza375: il comma 15 dell’art. 1, dopo aver affermato che la trasparen-
za dell'attività amministrativa costituisce livello essenziale delle prestazioni con-
cernenti i diritti sociali e civili ai sensi dell'art. 117, secondo comma, lett. m, della 
Costituzione, prevede che la trasparenza sia assicurata mediante la pubblicazione, 
nei siti web istituzionali delle pubbliche amministrazioni, delle informazioni relati-
ve ai procedimenti amministrativi – pubblicazione che diviene obbligatoria per i 
procedimenti considerati più a rischio individuati dal comma 16 su richiamato –, 
                                                 
375 La legge n. 190 dedica al tema della trasparenza i commi da 15 a 33 dell’art. 1: tali disposi-
zioni si estendono, per disposizione del comma 34, oltreché agli enti locali, anche alle società 
partecipate o controllate dagli enti locali stessi. 
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relative ai bilanci e ai conti consuntivi nonché ai costi unitari di realizzazione delle 
opere pubbliche e di produzione dei servizi erogati ai cittadini376.  
Sarà opportuno dunque prevedere dei meccanismi di raccordo, sul piano organiz-
zativo, tra il responsabile anticorruzione e il soggetto responsabile della traspa-
renza nell’amministrazione (v. supra) oppure, ancor meglio, ove possibile, concen-
trare entrambe le funzioni in capo ad un’unica figura377. 
Fondamentale per il raggiungimento degli obiettivi della riforma è anche procede-
re alla formazione del personale, in particolare del responsabile anticorruzione ma 
anche dei dirigenti e dei responsabili dei servizi, i quali sono chiamati a impartire 
indirizzi ed istruzioni per assicurare che tutte le unità organizzative forniscano il 
proprio apporto collaborativo al responsabile. I dirigenti pubblici sono infatti 
chiamati a contribuire al funzionamento del sistema di prevenzione, esercitando 
compiti propositivi, di collaborazione, di controllo e di azione diretta.  
Essi infatti, secondo quanto disposto dalle nuove lettere l-bis, l-ter e l-quater, com-
ma 1, dell’art. 16 del d.lgs. n. 165/2001378 in tema di competenze dirigenziali, so-
no chiamati in primis a concorrere alla definizione delle misure idonee a prevenire 
e contrastare i fenomeni di corruzione e a controllarne il rispetto da parte dei di-
pendenti dell'ufficio cui sono preposti. I dirigenti forniscono inoltre le informa-
zioni richieste dal soggetto competente per l'individuazione delle attività nell'am-
bito delle quali è più elevato il rischio di corruzione e formulano specifiche pro-
poste volte alla prevenzione del medesimo rischio. Essi stessi infine sono chiama-
ti dalla legge a provvedere al monitoraggio delle attività più esposte al rischio cor-
ruzione svolte nell'ufficio a cui sono preposti, disponendo, tra le altre cose, con 
                                                 
376 Restano ferme, per espressa previsione, le disposizioni preesistenti in tema di trasparenza 
relative ai contenuti dei siti delle amministrazioni pubbliche, alla trasparenza sulle retribu-
zioni della dirigenza e sul tasso di assenteismo dei pubblici dipendenti, in merito al pro-
gramma triennale per la trasparenza e l'integrità (v. supra), nonché le disposizioni sulla tra-
sparenza nello svolgimento delle gare pubbliche, contenute nel c.d. Codice dei contratti 
pubblici (d.lgs. 12 aprile 2006 n. 163). 
377 È quanto viene auspicato dal Ministero per la pubblica amministrazione e la semplifica-
zione, nella circolare n. 1 del 25 gennaio 2013 già citata. 
378 Si tratta delle lettere inserite nel comma 1 dell’art. 16 dall'art. 1, comma 24, del d.l. 6 luglio 
2012, n. 95, convertito, con modificazioni, dalla l. 7 agosto 2012, n. 135. 
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provvedimento motivato, la rotazione del personale nei casi di avvio di procedi-
menti penali o disciplinari per condotte di natura corruttiva. 
Deve dunque essere assicurata un’azione sinergica e combinata tra responsabile 
della prevenzione, dirigenti e singole strutture organizzative dell’amministrazione. 
Sarà nondimeno utile che le informazioni sulle esperienze di applicazione della 
nuova normativa possano circolare tra le varie amministrazioni, in modo che 
emergano i modelli organizzativi e funzionali più efficaci, che possano fungere da 








6.1. Il controllo collaborativo della Corte dei conti prima dell’entrata in vi-
gore del d.l. n. 174 del 2012 
Accanto ai controlli interni, quelli cioè esercitati dalla stessa amministrazione og-
getto di verifica, sono previste forme di controllo amministrativo c.d. esterno, le 
quali vengono esercitate sull’attività degli enti locali ad opera di organi terzi ri-
spetto a questi ultimi: si tratta in particolare dei controlli esercitatati dalla Corte 
dei conti e dal Ministero dell’economia e delle finanze, controlli la cui disciplina è 
stata oggetto di recentissime modifiche normative. 
Per quanto riguarda la Corte dei conti, il d.l. n. 174/2012 (più volte da noi ri-
chiamato) così come convertito con modifiche dalla l. n. 213/2012, ha introdotto 
nuove e più pregnanti forme di controllo della Corte – in precedenza di natura 
esclusivamente collaborativa – sull’attività degli enti locali le quali, in presenza di 
specifici presupposti di legge, possono ora sfociare nell’adozione di misure san-
zionatorie ed interdittive dei programmi di spesa delle amministrazioni censurate. 
L’obiettivo che si ripropone la recente riforma è quello di «rafforzare il coordi-
namento della finanza pubblica» tra i livelli di governo statale, regionale e locale, e 
di «garantire il rispetto dei vincoli finanziari derivanti dall'appartenenza dell'Italia 
all'Unione europea» (art. 1, comma 1 del decreto). Gli enti territoriali sono infatti 
chiamati a concorrere, insieme alle amministrazioni centrali, alla realizzazione de-
gli obiettivi della finanza pubblica e della competitività dell’intero Paese, mediante 
una gestione amministrativa e contabile che sia (il più possibile) conforme alle re-
gole, efficiente, trasparente ed idonea ad assicurare, in particolar modo, l’obiettivo 
essenziale del mantenimento degli equilibri finanziari ed il rispetto del principio – 
oggi costituzionalizzato – del pareggio di bilancio. La Corte dei conti è per 
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l’appunto chiamata ad assicurare, quale organo terzo ed imparziale379, l’equilibrio 
economico-finanziario dell’intero settore pubblico (comprese dunque le realtà lo-
cali) e la corretta gestione (e spendita) delle risorse collettive da parte delle ammi-
nistrazioni pubbliche380. 
Il citato decreto n. 174 ha modificato l’art. 148 del TUEL il quale, nel disciplinare 
il controllo, di carattere successivo, esercitato dalla Corte sulla gestione economi-
co-finanziaria delle amministrazioni locali, si limitava in precedenza a richiamare 
genericamente le disposizioni della legge 14 gennaio 1994, n. 20, avente ad ogget-
to “Disposizioni in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei conti”. 
Quest’ultima legge, oltre a riconfermare i controlli già previsti dalla legge 26 feb-
braio 1982 n. 51 e successive modifiche (e cioè l’esame, da parte della Corte, dei 
cc.dd. conti consuntivi, oggi rendiconti della gestione) estendendoli però a tutti 
gli enti locali (e non più, come avveniva in precedenza, solo alle province ed ai 
comuni con popolazione superiore ad ottomila abitanti, o che avessero comun-
que chiuso in disavanzo o fossero gravati da debiti fuori bilancio), introduceva 
per la prima volta – all’art. 3 – il controllo (successivo) della Corte dei conti sulla 
gestione (del bilancio e del patrimonio) del complesso delle amministrazioni pub-
bliche, controllo il cui contenuto veniva esteso al di là dell’area strettamente fi-
nanziaria, da esercitare in funzione di referto al Parlamento e alle assemblee elet-
tive degli enti territoriali e finalizzato a verificare, anche in corso di esercizio, la 
legittimità e la regolarità delle gestioni oltre che il funzionamento dei controlli in-
terni di ciascuna amministrazione. 
Il controllo sulla gestione veniva allora esteso a tutte le amministrazioni, ivi com-
prese le regioni, superando la dimensione esclusivamente statale della finanza 
                                                 
379 La Corte dei conti è organo indipendente per via della sua collocazione, svincolata dal 
Governo, e per la sua composizione (i suoi membri hanno infatti lo status di magistrati e vi 
accedono tramite concorso). 
380 V. Corte cost., sent. 6 luglio 2006 n. 267, in Giur. cost. 2006, 4, 2797; Foro amm. CDS 2006, 7-
8, 2124; analogamente, anche la sent. 20 luglio 2012 n. 198, in Foro amm. CDS 2012, 10, 2477, la 
sent. 20 febbraio 2011, n. 37 in Giur. cost. 2011, 1, 507 e sent. 7 giugno 2007, n. 179, in Giur. 
cost. 2007, 3, Foro amm. CDS 2007, 7-8, 2045 con nota di: CAMELI, R., La difficile ricostruzione 
della funzione di controllo della Corte dei conti nella «repubblica delle autonomie», tra normative di-
sorganiche ed interventi della giurisprudenza costituzionale. 
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pubblica di cui all’art. 100 della Costituzione381 e riconoscendo alla Corte dei con-
ti, alla luce degli artt. 97, 28, 81 e 119 (nella loro versione originaria) della Carta 
costituzionale, il ruolo di organo al servizio dello Stato-comunità e di garante im-
parziale dell’equilibrio economico-finanziario del settore pubblico e della corretta 
gestione delle risorse collettive382 (come era stato già affermato, in precedenza, da 
alcune sentenze della Corte costituzionale)383. 
L’esigenza di un controllo sugli aspetti finanziari delle gestioni delle autonomie 
locali si era accentuata con il mutato quadro costituzionale derivante dalla riforma 
del Titolo V della Costituzione384 e peraltro, come vedremo, è diventata ancora 
                                                 
381 L’art. 100 della Costituzione infatti prevede espressamente che la Corte dei conti eserciti, 
oltre al controllo preventivo di legittimità sugli atti del Governo, un controllo successivo sul-
la gestione del bilancio del solo Stato (nonché sulla gestione finanziaria degli enti a cui lo 
Stato contribuisce in via ordinaria), non menzionando gli altri livelli istituzionali di governo 
(regioni ed enti locali). La Corte cost. si è però più volte espressa a favore dell’estensione del 
controllo sulla gestione di cui all’art. 100 Cost. anche agli enti territoriali, la cui (regolare e 
corretta) gestione influisce sulla finanza statale: cfr. sent. 27 gennaio 1995 n. 29, cit. Per la 
dottrina (v. CERULLI IRELLI, V., Sulla funzione di controllo della Corte dei conti, in FARNETI, G. – 
POZZOLI, S. (coordinato da), Enti locali e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Mi-
lano, 2007, 61) l’assenza in Costituzione di una norma come l’art. 100 con riferimento agli en-
ti del governo territoriale non significa affatto che questi ultimi debbano essere sottratti al 
vincolo del rispetto dei principi di sana gestione finanziaria ma piuttosto che debba essere 
affidato alla legge il compito di stabilire i termini e le modalità della relativa funzione di con-
trollo nonché di individuare l’organo a cui siffatta funzione è attribuita (organo che, per lo 
Stato, è viceversa espressamente individuato dalla Costituzione nella Corte dei conti). Es-
sendo la Corte dei conti un organo a cui è stato tradizionalmente affidato il ruolo di controllo 
sulla corretta spendita del denaro pubblico e sulla sana gestione finanziaria delle risorse ap-
partenenti alla comunità, essa si è vista attribuire nel tempo dalla legislazione ordinaria e 
dalla giurisprudenza il ruolo di autorità preposta al controllo della gestione finanziaria di 
tutto il settore pubblico, compresi dunque gli enti territoriali (soluzione questa che la nostra 
Carta costituzionale però non impone: il legislatore potrebbe infatti affidare tale compito ad 
un altro organo, purché munito del requisito dell’indipendenza).  
382 Cfr. Corte dei conti, sez. contr. Veneto, deliberazione 15 luglio 2013 n. 182 recante “le linee 
guida per l’applicazione dell’art. 148-bis del d.lgs. 18 agosto 2000 n. 267 (TUEL), come intro-
dotto dall’art. 3 del d.l. 10 ottobre 2012 n. 174 convertito nella l. 7 dicembre 2012 n. 213”, in 
www.cortedeiconti.it. 
383 Tale orientamento corrisponde a ciò che era stato già ̀ in precedenza affermato dalle sen-
tenze della Corte costituzionale del 27 gennaio 1995, n. 29, cit., del 30 dicembre 1997, n. 470 
(in Foro it. 1998, I, 1766 con nota di D'AURIA, G.) e sent. 29 gennaio 2005, n. 64 (in Giur. cost. 
2005, 1, Riv. Corte conti 2005, 1, 278, Foro amm. CDS 2005, 11, 3169, con nota di PIERONI, M., Le 
funzioni della Corte dei conti al vaglio della giurisprudenza della Corte costituzionale.). V. anche le 
successive sent. della Corte cost.: sent. 6 luglio 2006, n. 267, cit.; sent. 7 giugno 2007, n. 179, 
cit.; sent. 20 febbraio 2011, n. 37, cit. e sent. 20 luglio 2012, n. 198, cit. 
384 Secondo la Corte costituzionale (v. sent. 29 gennaio 2005, n. 64, cit.) la riforma del Titolo V 
(che ha soppresso i controlli di legittimità sugli atti degli enti territoriali) non esclude «la 
persistente legittimità dell’attività di controllo esercitata dalla Corte dei conti». Siffatta attivi-
tà infatti si basa su norme costituzionali diverse da quelle abrogate dalla legge cost. n. 
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più attuale in questi ultimi anni, a causa dei sempre più rigorosi limiti imposti dal 
patto di stabilità e della pesante crisi economico-finanziaria che ha colpito i Paesi 
europei. 
Con la legge n. 131/2003 (c.d. “legge La Loggia”)385, attuativa della riforma del 
Titolo V della Costituzione, era stato potenziato il ruolo della Corte dei conti in 
funzione di monitoraggio della gestione degli enti ed in particolare di verifica del 
rispetto, da parte degli enti territoriali, del patto di stabilità, nonché del principio 
di sana gestione finanziaria. La Corte è infatti chiamata dalla legge n. 131 a verifi-
care, ai fini del coordinamento della finanza pubblica, il rispetto degli equilibri di 
bilancio da parte di comuni, province e regioni, in relazione al patto di stabilità 
interno e ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea: si af-
ferma così il principio che ogni settore di gestione pubblica che impieghi risorse 
della collettività nazionale o comunitaria deve essere sottoposto ad un necessario 
controllo, il quale viene affidato ad un’autorità indipendente e autorevole, quale 
appunto la Corte dei conti386, dotata di una struttura a rete, che ne avvicina 
l’attività al territorio. 
La Corte costituzionale ha chiarito che il controllo sulla gestione esercitato dalla 
Corte è finalizzato ad assicurare, in vista della tutela dell’unità economica della 
Repubblica e del coordinamento della finanza pubblica, la sana gestione finanzia-
ria del complesso degli enti territoriali, nonché il rispetto del patto di stabilità in-
terno e degli obiettivi di governo dei conti pubblici concordati in sede europea387. 
                                                                                                                                          
1/2001 ed in particolare sui principi di cui all’art. 97 della Costituzione (quello di efficienza, 
di efficacia e di economicità) riassumibili nel più generale principio del buon andamento, il 
quale vincola tutto il settore pubblico. V. anche CERULLI IRELLI, V., op. cit., 54. 
385 Si tratta della legge 5 giugno 2003, n. 131 contenente “Disposizioni per l’adeguamento 
dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3” (legge che 
ha novellato il titolo V della Costituzione). 
386 Per completezza, occorre altresì ricordare che la c.d. ‘legge La Loggia’ ha altresì introdotto 
la possibilità per gli enti locali di chiedere pareri alle sezioni regionali di controllo della Cor-
te dei conti in materia di contabilità pubblica, opportunità che si è rivelata preziosa per le 
amministrazioni locali le quali, dopo l’eliminazione dei CO.RE.CO., erano rimaste prive del 
supporto consultivo che i Comitati apportavano all’attività degli enti. 
387 Cfr. Corte cost., sent. 20 luglio 2012, n. 198, cit.; sent. 20 febbraio 2011, n. 37, cit.; sent. 6 lu-
glio 2006, n. 267, cit.  
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Le sezioni regionali di controllo della Corte sono state da quel momento chiama-
te a verificare, nel rispetto della natura collaborativa del controllo sulla gestione, il 
perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o regionali di principio e di 
programma, nonché la sana gestione finanziaria degli enti locali ed il funziona-
mento dei controlli interni e a riferire sugli esiti delle verifiche ai consigli degli en-
ti controllati ai sensi dell’art. 7, comma 7, della legge n. 131. Detta norma, in par-
ticolare, attribuisce alla Corte dei conti il controllo finanziario per assicurare il ri-
spetto degli equilibri di bilancio, anche in relazione ai vincoli comunitari, nonché 
il controllo sulla gestione per il perseguimento di adeguati livelli di efficienza e di 
economicità.  
Nell’esercizio di tale attribuzione la Corte opera come organo espressione di tutte 
le componenti essenziali della Repubblica, la quale viene intesa nella nuova defi-
nizione di cui all’art.114 Cost., ovvero come costituita dallo Stato, dalle regioni, 
dalle province e dai comuni. Quella della Corte è un’attività che può essere defini-
ta «di auditing contabile-finanziario e di controllo sui risultati gestionali»388, avente 
funzione di verifica generale dell'andamento della gestione economico-finanziaria 
dell’ente. Siffatta attività di controllo doveva essere eseguita «nel rispetto della na-
tura collaborativa del controllo sulla gestione» (ex art. 7, comma 7, della legge n. 
131): veniva in tal modo sancita – in linea con quanto già affermato dalla giuri-
sprudenza della Corte costituzionale fin dalla sentenza n. 29 del 1995 – la funzio-
ne collaborativa (e non repressiva) di tale controllo, avente cioè il compito di dare 
impulso all’ente locale perché quest’ultimo attivasse processi di autocorrezione 
della propria pratica contabile e delle linee guida della propria attività amministra-
tiva389. L’attività della Corte consente infatti agli organi di indirizzo politico 
dell’ente di ricevere osservazioni di carattere gestionale finalizzate 
all’ottimizzazione dell’azione amministrativa (tant’è vero che gli organi assem-
                                                 
388 MONTANARI, C., La funzione consultiva e i pareri nella contabilità pubblica degli Enti locali, in 
Azienditalia - Fin. e Trib., 2005, 19, 895. 
389 Cfr. sul punto: Corte cost., sent. n. 29 del 1995 in Regioni, 1995, 1067 nota di PASTORI - PI-
TRUZZELLA; Riv. Amm. della Repubblica Italiana, 1996, 257 con nota di SORRENTINO; Dir. e Prat. 
Trib., 1995, II, 937 ; Giur. It., 1995, I, 387 con nota di NASI – CELOTTO; v. Corte dei Conti, Sez. 
Autonomie, delibera n.11/AUT/2006, in www.cortedeiconti.it. 
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bleari degli enti territoriali sono, a norma del citato art. 7, comma 7, gli esclusivi 
destinatari degli esiti di tali verifiche390). 
Successivamente il legislatore è intervenuto ancora sul tema in esame con l’art. 1, 
comma 166 e seguenti della legge n. 266 del 2005391: è stato così introdotto un 
controllo obbligatorio e diffuso392 sul rispetto del patto di stabilità, sul manteni-
mento degli equilibri e sull’indebitamento nei confronti di tutti i comuni e le pro-
vince393, controllo che, oltre a confermare e consolidare il collegamento tra organi 
di revisione e Corte dei conti, consente di tenere sotto continuo monitoraggio la 
situazione finanziaria degli enti, anche mediante l’acquisizione uniforme su tutto il 
territorio nazionale di dati ed informazioni ottenuti con appositi questionari ema-
nati periodicamente dalla sezione Autonomie della Corte e compilati dai revisori 
dei conti degli enti. L’esito di tali verifiche consiste ancora in un referto all’organo 
elettivo dell’ente. La legge da ultimo citata ha inoltre attribuito alla Corte dei conti 
un controllo diretto sui bilanci, da effettuarsi anche attraverso l’ausilio dei revisori 
dei conti394. Con cadenza annuale infatti il collegio dei revisori deve inviare alla 
sezione regionale della Corte competente una relazione, da redigere sulla base 
delle linee guida emanate dalla sezione delle Autonomie, sul bilancio di previsione 
e una sul rendiconto: tali relazioni sono finalizzate ad illustrare lo stato degli equi-
libri e dei vincoli di bilancio nonché il raggiungimento degli obiettivi di finanza 
                                                 
390 V. Corte dei conti, Sez. reg. controllo Toscana, 11 maggio 2005, n. 6, in Giorn. dir. amm., 
2005, 5, 521, con nota di BATTINI, F., Controllo di legittimita', controllo "collaborativo" e azione in-
quirente delle procure. 
391 Si tratta della legge 23 dicembre 2005, n. 266 (legge finanziaria per il 2006) avente ad og-
getto “Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato”. 
392 La legge finanziaria per il 2006 non introduce nuove e ulteriori funzioni della Corte bensì 
specifica le modalità di esercizio dei controlli già attribuiti alla Corte dalla ‘legge La Loggia’ 
in modo da renderli applicabili in modo diffuso, stabile ed esteso: in precedenza infatti per 
carenza di risorse siffatti controlli erano stati esercitati solo a campione, attraverso il filtro 
della programmazione annuale. Lo strumento per garantire un controllo diffuso è stato rin-
venuto in una rete di informazioni, di carattere obbligatorio, tra i revisori dei conti degli enti 
e le sezioni regionali della Corte territorialmente competenti. V. BATTINI, F., Il ruolo della Corte 
dei conti nel contrasto alla maladministration, in VANDELLI, L. (a cura di), Etica pubblica e buona 
amministrazione. Quale ruolo per i controlli?, Franco Angeli, Milano, 2009, 57. 
393 POZZOLI, S., Il controllo dell’ente locale, in FARNETI G. – POZZOLI, S. (coordinato da), Enti loca-
li e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, Milano, 2007, 20. 
394 La giurisprudenza della Corte ha chiarito che il sindacato della Corte dei conti sui bilanci 
preventivi e consuntivi di ciascun ente locale assume i caratteri dell’obbligatorietà, capillari-
tà e generalità (v. Corte cost., sent. 7 giugno 2007, n. 179, cit. e sent. 6 luglio 2006, n. 267, cit).  
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pubblica395 e rappresentano il punto di partenza per lo svolgimento delle attività 
di verifica e per la formulazione di eventuali richieste di interventi correttivi 
all’amministrazione locale inadempiente o non in regola396. 
Nelle ipotesi in cui la sezione regionale di controllo avesse accertato comporta-
menti difformi dalla sana gestione finanziaria o il mancato raggiungimento degli 
obiettivi posti con il patto di stabilità, essa era chiamata ad adottare specifica pro-
nuncia e a vigilare sull’applicazione da parte dell’ente delle misure correttive. 
Tuttavia tale meccanismo di controllo non contemplava alcun potere coercitivo 
in capo alle sezioni della Corte nel caso in cui l'ente avesse omesso di adottare le 
misure necessarie al risanamento: l'amministrazione infatti poteva anche non dare 
seguito alle esortazioni della magistratura contabile. La prassi e il deterioramento 
della finanza locale hanno evidenziato i limiti di siffatto sistema397, e hanno indot-
to il legislatore a intervenire nuovamente sulla materia, con il decreto legislativo 
del 6 settembre 2011, n. 149. 
 
6.2. Il d.lgs. n. 149 del 2011: il dissesto pilotato 
L’art. 6, comma 2, del d.lgs. n. 149/2011398 ha rafforzato il controllo esercitato 
dalla Corte dei conti, prescrivendo che, qualora dalle pronunce delle sezioni re-
gionali di controllo emergano «comportamenti difformi dalla sana gestione finan-
ziaria, violazioni degli obiettivi della finanza pubblica allargata e irregolarità con-
tabili o squilibri strutturali del bilancio dell'ente locale in grado di provocarne il 
                                                 
395 CAROSI, A., Le sezioni regionali di controllo della Corte dei conti e la legge n. 131/03, in FARNETI 
G. – POZZOLI, S. (coordinato da), Enti locali e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, Giuffrè, 
Milano, 2007, 95. 
396 La Corte costituzionale (v. sent. 7 giugno 2007, n. 179, cit.), nel rigettare la questione di le-
gittimità costituzionale delle citate disposizioni della legge finanziaria 2006, sollevata dalla 
Regione Friuli Venezia Giulia, ha precisato che siffatto controllo è «ascrivibile alla categoria 
del riesame di legalità e regolarità»; esso «ha tuttavia la caratteristica, in una prospettiva non 
più statica (com’era il tradizionale controllo di legalità-regolarità), ma dinamica, di finalizza-
re il confronto tra fattispecie e parametro normativo alla adozione di effettive misure corret-
tive». 
397 MAZZOTTA, D., Il nuovo sistema di controlli sui bilanci degli enti locali, in Azienditalia, 2012, 6, 
466. 
398 Si tratta del decreto legge del 6 settembre 2011, n. 149, contenente “Meccanismi sanziona-
tori e premiali relativi a regioni, province e comuni, a norma degli articoli 2, 17 e 26 della 
legge 5 maggio 2009, n. 42”. 
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dissesto finanziario» e lo stesso ente non abbia adottato entro il termine assegna-
to le necessarie misure correttive, la stessa sezione regionale competente, accerta-
to l'inadempimento, sia tenuta a trasmettere gli atti al prefetto e alla Conferenza 
permanente per il coordinamento della finanza pubblica. In detti casi «ove sia ac-
certato, entro trenta giorni dalla predetta trasmissione, il perdurare 
dell’inadempimento», da parte dell’amministrazione locale, delle citate misure cor-
rettive e la sussistenza delle condizioni di cui all’art. 244 del TUEL – l'ente non 
sia cioè in grado di garantire l'assolvimento delle funzioni e dei servizi indispen-
sabili o emerga l’esistenza nei confronti dello stesso di crediti liquidi ed esigibili di 
terzi a cui esso non possa far fronte neppure attraverso il riconoscimento dei de-
biti fuori bilancio399 e la destinazione dell’avanzo dell’amministrazione – il prefet-
to assegna al consiglio un termine non superiore ai trenta giorni per la delibera-
zione del dissesto400. Qualora, benché diffidato ad approvare la dichiarazione di 
dissesto, l’ente non vi provveda401, viene nominato un commissario ad acta per 
l’adozione della delibera e viene data comunicazione di quanto accaduto al prefet-
to che dà avvio alla procedura di scioglimento del consiglio. Dunque la dichiara-
zione dello stato di dissesto effettuata dal prefetto viene correlata alle risultanze 
dei controlli effettuati dalla Corte dei conti. 
L’art. 6, comma 2, del decreto n. 149/2011 segna dunque un primo passaggio da 
un’attività di controllo della Corte dei conti di natura strettamente collaborativa 
ad un’attività di vigilanza attiva la quale, se si vengono a creare determinate con-
dizioni, può sfociare in pesanti conseguenze giuridiche nei confronti dell’ente. Si 
                                                 
399 I debiti fuor bilancio sono i debiti che non hanno capienza nelle originarie previsioni del 
bilancio. 
400 La dichiarazione di dissesto, in presenza dei presupposti legittimanti, è un atto dovuto, da 
adottare sulla base di un mero accertamento dei fatti, tanto che prima della riforma del Tito-
lo V, parte II, della Costituzione, il CO.RE.CO. esercitava un controllo sostitutivo in caso di 
inerzia degli enti nel dichiarare lo stato di dissesto. 
401 Nelle ipotesi ordinarie, la delibera con cui si dichiara il dissesto, viene approvata autono-
mamente dal consiglio dell’ente in presenza dei presupposti: ad essa va allegata la relazione 
dettagliata dell'organo di revisione economico finanziaria che analizza le cause che hanno 
provocato il dissesto. La delibera deve essere trasmessa al Ministero dell'interno ed alla pro-
cura regionale della Corte dei conti ed è poi pubblicata per estratto nella Gazzetta Ufficiale a 
cura del Ministero dell'interno insieme al decreto del Presidente della Repubblica di nomina 
dell'organo straordinario di liquidazione. 
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tratta comunque di un ulteriore meccanismo finalizzato alla salvaguardia delle ge-
stioni degli enti locali402. 
La sezione Autonomie della Corte ha recentemente chiarito403 che il procedimen-
to in esame sarà caratterizzato da una doppia delibera delle sezioni regionali della 
Corte: la prima che individua il rischio default del comune o della provincia e la 
seconda che indica la via per scongiurarlo o per uscirne404. Le sezioni regionali in-
fatti, attraverso la loro attività di monitoraggio sui bilanci dei comuni e delle pro-
vince, esercitata mediante i questionari a norma della legge finanziaria 2006 (v. su-
pra), hanno la possibilità di individuare la sussistenza di anomalie finanziarie e ge-
stionali tali da incidere sul complessivo equilibrio, e che possano condurre a una 
situazione di rischio default.  
Una volta che questo rischio sia stato individuato, la procedura si sdoppia a se-
conda dalla gravità del rischio medesimo. Non è infatti detto che tutti i problemi 
contabili di un ente conducano inevitabilmente al dissesto. La situazione risulta 
più allarmante quando i magistrati contabili riscontrano un reale rischio default 
dall'analisi della situazione di cassa dell'ente: è infatti la cassa che contiene i segna-
li più significativi sulla liquidità o meno dell'ente stesso. La sezione delle Auto-
nomie della Corte si è preoccupata di chiarire che il procedimento non può avere 
inizio in presenza di mere violazioni degli obiettivi di finanza pubblica allargata o 
di irregolarità contabili ma che deve trattarsi di effettivi e conclamati casi di ca-
renza di liquidità tali da far emergere vere e proprie ipotesi di insolvenza, intesa 
come incapacità di far fronte agli impegni di spesa con le ordinarie risorse del bi-
                                                 
402 La maggiore incisività del controllo esercitato dalla Corte mira a stimolare ed eventual-
mente obbligare gli enti locali in difficoltà ad adottare politiche finanziarie correttive. Essa si 
è resa necessaria anche a causa della progressiva eliminazione del concorso dello Stato alle 
procedure di risanamento degli enti locali dissestati, in osservanza dell'art. 119 della Costi-
tuzione, modificato dalla legge cost. n. 3/2001 (che prevede il ricorso all'indebitamento da 
parte degli enti territoriali solo per finanziare le spese di investimento). Cfr. MAZZOTTA, D., Il 
nuovo sistema di controlli sui bilanci degli enti locali, in Azienditalia, 2012, 6, 466. 
403 V. delibera 2/AUT/2012/QMIG emessa dalla sezione delle Autonomie della Corte dei 
conti a seguito di una richiesta della sezione regionale di controllo Toscana. Essa contiene 
alcune prime linee guida per l’attuazione della nuova normativa. 
404 V. TROVATI, G., Dissesto guidato con doppia delibera Corte dei Conti. La sezione Autonomie dise-
gna le procedure per il default di Comuni e Province, da Il Sole 24 Ore – Norme e Tributi del 31 
gennaio 2013, 36. 
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lancio di competenza. Il procedimento di cui all’art. 6, comma 2, prende avvio in 
particolare in presenza di una situazione di illiquidità alla quale l’ente non riesce a 
rimediare con gli strumenti di regolazione del bilancio di competenza che sono la 
delibera di riequilibrio e quella di riconoscimento di debiti fuori bilancio.  
Secondo le indicazioni della sezione Autonomie, l'analisi sullo “stato di salute” di 
un ente deve basarsi sullo studio di tre parametri chiave: il continuo ricorso all'an-
ticipazione di cassa, lo squilibrio consolidato di parte corrente e le anomale mo-
dalità di gestione dei servizi per conto terzi.  
Individuati questi problemi, la sezione regionale della Corte competente emette 
una delibera in cui indica le misure (e i tempi) di riequilibrio che l'ente deve adot-
tare per riportare in sicurezza i propri conti. Una volta scaduti i tempi concessi, 
sarà emessa una seconda delibera che certifica la nuova situazione. Se l'ente locale 
ha effettivamente adottato le misure indicate con la prima delibera, allora la Cor-
te, con la citata seconda delibera, riconosce il pericolo scampato e chiude la pro-
cedura. 
Se invece l’amministrazione locale non ha adottato i provvedimenti necessari 
(oppure gli interventi posti in essere sono stati parziali o comunque inefficaci al 
fine di rimuovere la situazione di potenziale dissesto) con la seconda delibera la 
sezione regionale trasmette gli atti al prefetto, il quale ha trenta giorni di tempo 
per dichiarare il dissesto dell'ente. Se il prefetto non dichiarasse il dissesto, allora 
dovrebbe intervenire di nuovo la Corte dei conti con una terza delibera a chiude-
re la partita. Quest'ultima decisione della Corte, però, può ancora riconoscere l'a-
dozione in extremis delle misure correttive. 
Le disposizioni sul dissesto sono concepite per rimediare ad una situazione di 
grave compromissione delle funzioni dell'ente, che non è soggetto a fallimento né 
ad estinzione ma che deve tuttavia necessariamente essere risanato, con riparti-
zione dei relativi oneri tra i creditori e i cittadini. 
Con la dichiarazione di dissesto scatta nell’ente il sistema di ‘cure da cavallo’ del 
Governo che comporta un taglio drastico delle spese e un aumento delle tariffe e 
dei tributi (v. infra).  
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Il ruolo che ciascuna sezione regionale avrà in questo nuovo sistema – sistema 
che, come vedremo, è stato ulteriormente integrato dal d.l. n. 174/2012 –, sarà 
dunque quello di tenere sotto osservazione gli enti in condizioni di grave criticità 
e di proporre loro le misure correttive ritenute idonee a ristabilire l’equilibrio fi-
nanziario, affinché l’emersione della condizione di dissesto diventi soltanto il 
momento conclusivo (ed eventuale) del procedimento di controllo in esame.  
 
6.3. Recenti novità in tema di controllo della Corte dei conti 
6.3.1. I nuovi vincoli alla finanza degli enti e la costituzionalizzazione del 
principio dell’equilibrio dei bilanci 
Il d.l. n. 174/2012, come accennato in precedenza, è finalizzato ad assicurare 
l’effettiva (e non formale) tutela degli equilibri finanziari, nonché il rispetto dei 
(nuovi) vincoli di finanza pubblica mediante un rafforzamento dei controlli ester-
ni affidati alla Corte dei conti, unito ad un decisivo consolidamento dei controlli 
interni (v. supra)405.  
La recente legge costituzionale del 20 aprile 2012, n. 1406 ha introdotto all’art. 97 
della Costituzione una significativa disposizione di principio, secondo la quale le 
pubbliche amministrazioni, in coerenza con l’ordinamento dell’Unione Europea, 
assicurano l’equilibrio dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico, in tal mo-
do esplicitando a livello costituzionale un obbligo già implicito nel nostro ordi-
namento per tutte le amministrazioni. Il principio in esame viene ora ad essere 
declinato in concreto, in ossequio alle prescrizioni del novellato art. 81 della Co-
                                                 
405 La Corte costituzionale (cfr. sent. 20 luglio 2012, n. 198, cit.) ha individuato il fondamento 
del controllo indipendente ed esterno della Corte dei conti nei confronti degli enti territoria-
li, con l'ausilio dei collegi dei revisori dei conti, nell’art. 100, comma 2, Cost. (esteso ai bilanci 
di tutti gli enti pubblici che costituiscono, nel loro insieme, il bilancio della finanza pubblica 
allargata). La decisione si inserisce nel solco tracciato dalla stessa Corte costituzionale (v. 
sent. 29 gennaio 2005, n. 64, cit.), la quale ha riconosciuto il potere del legislatore statale di 
imporre alle autonomie locali, per ragioni di coordinamento finanziario connesse ad obiettivi 
nazionali, condizionati anche dagli obblighi comunitari, la previsione sia di vincoli alle poli-
tiche di bilancio sia di un coerente sistema di controlli affidato ad un organo della Repubbli-
ca in posizione di indipendenza rispetto ad ogni livello di governo, quale è appunto la Corte 
dei conti. 
406 Si tratta della legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1, avente ad oggetto la “Introduzione 
del principio del pareggio di bilancio nella Carta costituzionale”.  
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stituzione. Il fatto che il principio dell’equilibrio dei bilanci e della sostenibilità del 
debito pubblico sia stato recepito addirittura nell’ambito dell’art. 97 della Costitu-
zione implica che il buon andamento e l’imparzialità della pubblica amministra-
zione non possono più essere disgiunti da questi canoni di natura economico-
finanziaria. 
Il decreto legge 10 ottobre 2012, n. 174 rappresenta la prima norma di attuazione 
del nuovo precetto costituzionale, stabilendo innovativi parametri del controllo 
esterno – scolpiti nei nuovi artt. 148 e 148 bis del TUEL – affidato alla Corte dei 
conti407.  
Vi è un ampliamento, rispetto al passato, dei vincoli di finanza pubblica cui le 
amministrazioni sono tenute a sottostare e, di riflesso, del novero dei parametri 
dell’attività di controllo esterno affidato alla Corte dei conti. 
Il decreto n. 174 stabilisce appunto nuovi parametri di verifica della Corte, la cui 
posizione risulta in tal modo rafforzata. 
I nuovi vincoli alla finanza pubblica derivanti dalla novella costituzionale, frutto 
del recepimento delle nuove regole europee, sono essenzialmente tre: il vincolo 
dell’equilibrio di bilancio (che rappresenta l’obiettivo centrale), il rafforzato vin-
colo relativo al (rispetto del) patto di stabilità e, infine, il vincolo derivante 
dall’art. 119 della Costituzione che, al novellato sesto comma, fissa il divieto, per 
gli enti territoriali, di ricorrere all’indebitamento per spese diverse da quelle di in-
vestimento408. 
I nuovi parametri del controllo finanziario vengono precisamente descritti 
dall’art. 148-bis del TUEL: quello affidato alla Corte è un controllo (di carattere 
esterno) finalizzato a dare concreta attuazione all’art. 81 della Costituzione, in 
quanto ha ad oggetto la salvaguardia degli equilibri di bilancio, unitamente al ri-
                                                 
407 La struttura a rete della Corte ne avvicina l’attività alle comunità ed alle istituzioni locali e 
nello stesso tempo è funzionale all’esercizio di un’attività di coordinamento volta a rendere 
uniformi gli indirizzi del controllo rivolto al sistema delle autonomie. 
408 Il sesto comma dell’art. 119 della Costituzione, come modificato dalla lett. a del comma 1 
dell’art. 4 della legge cost. n. 1 del 2012, prevede che gli enti territoriali possano «ricorrere 
all'indebitamento solo per finanziare spese di investimento, con la contestuale definizione di 
piani di ammortamento e a condizione che per il complesso degli enti di ciascuna regione sia 
rispettato l'equilibrio di bilancio». La disposizione si applica a partire dall’esercizio finanzia-
rio relativo all’anno 2014. 
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spetto del patto di stabilità interna, alla sostenibilità dell’indebitamento e 
all’assenza di irregolarità che pregiudichino anche potenzialmente la sana gestione 
finanziaria degli enti.  
Tra questi parametri, l’equilibrio finanziario rappresenta senza dubbio il vincolo 
che maggiormente suscita l’attenzione del legislatore della riforma: si fa riferimen-
to ad un equilibrio che deve sussistere non soltanto in occasione (della predispo-
sizione) del bilancio di previsione, ma durante tutto l’esercizio finanziario; si tratta 
perciò di assicurare un equilibrio, anche di carattere dinamico, correlato a un altro 
principio molto spesso trascurato, che è quello della veridicità (delle poste) di bi-
lancio409. 
La giurisprudenza contabile aveva già in precedenza individuato alcuni elementi 
ritenuti idonei a minacciare il conseguimento o la tenuta dell’equilibrio di bilan-
cio410 quali, ad esempio, l’utilizzo costante e continuativo di entrate una tantum, la 
reiterazione di debiti fuori bilancio, il ricorso all’indebitamento per finanziare spe-
se correnti, l’errata collocazione contabile di alcune poste strategicamente rilevan-
ti411, la quantificazione di entrate in misura ripetutamente rivelatasi esuberante nei 
precedenti esercizi, la conservazione di residui attivi di dubbia esigibilità, nonché 
la presenza di oneri sommersi derivati dalla gestione di società proprie o parteci-
pate412. 
 
6.3.2. Il controllo sulla regolarità della gestione e sul funzionamento ed 
adeguatezza dei controlli interni: il nuovo art. 148 del TUEL 
I controlli esterni sugli enti locali affidati alla Corte possono essere distinti in due 
tipologie: il controllo che possiamo definire sulla gestione in senso stretto, il quale 
                                                 
409 La stessa Corte costituzionale ha evidenziato l’importanza da attribuire alla tutela degli 
equilibri di bilancio, in particolare con riguardo all’effettività e alla veridicità delle poste 
iscritte (v. Corte cost., sent. 28 marzo 2012, n. 70, in Redazione Giuffrè 2012). 
410 Cfr. Corte dei conti, Sez. Autonomie, delibera n. 6/AUT/06, in www.cortedeiconti.it. 
411 Si pensi, ad esempio, agli oneri di urbanizzazione o ai proventi derivanti dalle contrav-
venzioni. 
412 Data l’esigenza di assicurare il mantenimento degli equilibri finanziari degli organismi 
partecipati dagli enti locali, il legislatore è intervenuto sul punto anche con riferimento ai 
controlli interni, inserendo, come abbiamo visto, nel TUEL gli artt. 147-quater e quinquies (v. 
supra). 
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ha ad oggetto la regolarità della gestione ed il funzionamento e l’adeguatezza dei 
controlli interni (di cui al novellato art. 148 del TUEL) ed il controllo (finanzia-
rio) sui rendiconti e sui bilanci (disciplinato nel nuovo art. 148-bis). 
Per quanto riguarda la prima categoria, l’art. 148 del TUEL, modificato dall’art. 3, 
comma 1, lett. e del decreto legge n. 174, amplia in maniera consistente la funzio-
ne di controllo della Corte sulla gestione, controllo che ora ha ad oggetto, anche 
in corso di esercizio, la regolarità della gestione finanziaria nonché la verifica del 
funzionamento dei controlli interni di ciascun ente. È inoltre previsto che venga-
no sottoposti a verifica periodica della Corte il P.E.G., i regolamenti e gli atti di 
programmazione e di pianificazione. 
Il nuovo comma 1 dell’art. 148 prevede infatti che «le sezioni regionali della Corte 
dei conti verificano, con cadenza semestrale, la legittimità e la regolarità delle ge-
stioni, nonché il funzionamento dei controlli interni ai fini del rispetto delle rego-
le contabili e dell'equilibrio di bilancio di ciascun ente locale». 
A tal fine, la norma prevede che il sindaco nei comuni con popolazione superiore 
ai 15.000 abitanti, o il presidente della provincia, avvalendosi del direttore genera-
le, quando presente, o del segretario negli enti in cui non è prevista la figura del 
direttore generale, trasmetta semestralmente – dunque con una frequenza ben 
scandita che consente valutazioni in corso d’esercizio – alla competente sezione 
regionale di controllo della Corte un referto sulla regolarità della gestione e 
sull'efficacia e sull'adeguatezza del sistema dei controlli interni. Tale referto è 
adottato sulla base delle linee guida deliberate dalla sezione delle Autonomie della 
Corte dei conti entro trenta giorni dalla data di entrata in vigore della disposizione 
stessa; esso è altresì inviato al presidente del consiglio comunale o provinciale. 
La relazione semestrale del sindaco o del presidente, introdotta proprio con la ri-
formulazione dell’art. 148, costituisce – unita ai dati provenienti dal referto 
dell’organo di controllo interno di gestione dell’ente – una strumento finalizzato a 
consentire alla Corte di verificare «la legittimità e la regolarità delle gestioni, non-
ché il funzionamento dei controlli interni ai fini del rispetto delle regole contabili 
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e del pareggio di bilancio». Tale relazione413 consentirà dunque ai giudici contabili 
di monitorare il concreto sviluppo della gestione dell’amministrazione locale at-
traverso la conoscenza degli atti e delle attività gestionali di maggior rilievo, me-
diante i quali l’ente attua i propri piani e programmi414. 
Particolare attenzione dovrà essere dedicata – nella predisposizione della relazio-
ne e nello svolgimento del controllo in esame – agli ambiti di gestione di maggior 
rilievo finanziario dell’ente, ossia al settore degli appalti, alle spese di funziona-
mento, nonché alla gestione del patrimonio immobiliare dell’amministrazione415. 
Al fine di evitare duplicazioni di richieste di dati e reiterazioni di adempimenti 
aventi analoghe caratteristiche funzionali e metodologiche, questo nuovo stru-
mento informativo dovrà, a detta della stessa Corte dei conti (sezione delle Auto-
nomie), essere ben coordinato con le altre modalità di monitoraggio, già ampia-
mente collaudate, di cui dispongono le sezioni regionali di controllo a norma 
dell’art. 1, commi 166 e seguenti, della legge finanziaria 2006 e con i relativi que-
stionari sulle relazioni al bilancio e al rendiconto trasmessi dai revisori416. 
Il comma 2 prevede che i controlli esterni vengano esercitati, oltre che dalle se-
zioni regionali di controllo della Corte dei conti, anche, autonomamente, dal Mi-
nistero dell’economia e delle finanze – Ragioneria Generale dello Stato, che può 
procedere ad effettuare verifiche sulla regolarità della gestione amministrativo-
contabile in presenza di specifici indicatori di squilibrio finanziario quali il ripetu-
to utilizzo dell'anticipazione di tesoreria, un disequilibrio consolidato della parte 
corrente del bilancio, anomale modalità di gestione dei servizi per conto di terzi, 
un aumento non giustificato di spesa degli organi politici istituzionali (v. infra). 
                                                 
413 Si noti che il legislatore, anziché far riferimento agli organi di revisione - cosa che a nostro 
parere sarebbe stata più logica - prevede che questo referto provenga dal sindaco o dal pre-
sidente della provincia. 
414 Corte dei conti, Sez. Autonomie, deliberazione del 25 ottobre n. 15/SEZAUT/2012/INPR, 
in www.cortedeiconti.it. 
415 In tal senso si è espressa la Corte dei conti, Sez. delle Autonomie, nella deliberazione del 
25 ottobre n.15/SEZAUT/2012/INPR, in www.cortedeiconti.it.  
416 È quanto auspica la stessa Corte dei conti, Sez. delle Autonomie, nel declinare “le linee 
guida per il referto semestrale del sindaco per i comuni con popolazione superiore ai 15.000 
abitanti e del presidente della provincia sulla regolarità della gestione e sull’adeguatezza ed 
efficacia del sistema dei controlli interni (art. 148 TUEL)”.  
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Il comma 3 dell’articolo 148 dispone comunque che le sezioni regionali della Cor-
te dei conti possano attivare le procedure di verifica sulla regolarità amministrati-
vo contabile di cui al su richiamato comma 2. 
La sezione delle Autonomie, nelle sue prime linee guida, ha definito quelle che 
sono le finalità di fondo del controllo introdotto dal nuovo art. 148 del TUEL: 
esso ha ad oggetto la verifica dell’adeguatezza funzionale e dell’effettivo funzio-
namento del sistema dei controlli interni; la valutazione degli strumenti diretti a 
verificare la coerenza dei risultati gestionali rispetto agli obiettivi programmati; la 
verifica dell’osservanza dei principali vincoli normativi di carattere organizzativo, 
finanziario e contabile; la rilevazione degli eventuali scostamenti dagli obiettivi di 
finanza pubblica; il monitoraggio in corso d'anno degli effetti prodotti in attua-
zione delle misure di finanza pubblica e dei principali indirizzi programmatici 
dell’ente; ed infine il consolidamento dei risultati con quelli delle gestioni degli 
organismi partecipati. 
Il controllo sulla regolarità della gestione amministrativa e contabile è incentrato 
sul rispetto dei parametri della regolarità amministrativa e contabile, con richieste 
rivolte agli enti e finalizzate ad individuare la presenza di eventuali lacune gestio-
nali che siano idonee, almeno potenzialmente, ad alterare i profili di una sana e 
corretta gestione finanziaria. In tale ambito deve essere posta particolare atten-
zione alla programmazione, specie in considerazione delle possibili ricadute che 
essa può avere sugli equilibri di bilancio. Sarà utile, a tali fini, per quegli enti che le 
hanno già predisposte, la lettura della relazione di inizio e di quella di fine manda-
to (v. supra)417.  
Vanno inoltre affrontate con particolare attenzione le tematiche concernenti la 
corretta gestione delle entrate418 e la copertura delle spese419, nonché la salva-
                                                 
417 Nel caso di avvenuta conclusione del mandato elettorale, sono di notevole rilievo, al fine 
dello svolgimento del controllo sulla regolarità della gestione amministrativa e contabile, la 
lettura della relazione di fine mandato, da redigersi ai sensi dell’art. 4 del d.lgs. 6 settembre 
2011, n. 149 (v. supra). Parimenti, a decorrere dal prossimo mandato elettorale, la relazione 
d’inizio mandato (ex art. 4-bis del d.lgs. n. 149 del 2011) costituirà un’importante rappresen-
tazione della situazione lasciata dalla precedente gestione (v. supra). 
418 In sede di monitoraggio, per tenere sotto controllo l’andamento delle entrate, assume ri-
lievo la ricognizione delle principali delibere adottate in materia di determinazione delle ali-
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guardia degli equilibri finanziari ed economici, in un’ottica di progressivo riscon-
tro della tenuta degli obiettivi di finanza pubblica e di tempestiva rilevazione degli 
scostamenti che richiedano l’adozione di adeguate misure correttive. È necessario 
prestare attenzione anche all’adempimento degli obblighi in tema di trasparenza 
(v. supra).  
L’attività di monitoraggio dovrà avere ad oggetto altresì lo stato di attuazione 
dell’attività programmata420, il cui svolgimento in corso d’anno può comportare 
implicazioni sulla tenuta degli equilibri di bilancio, in particolare al fine di rilevare 
eventuali scostamenti dalle linee programmatiche, definite dal bilancio annuale e 
pluriennale, i cui riflessi possano alterarne gli equilibri, con analisi delle cause e 
delle misure correttive adottate. In tale valutazione assume rilevo la coerenza del 
bilancio con il P.E.G.421 nonché con i programmi ed i progetti illustrati nella rela-
                                                                                                                                          
quote o tariffe dei tributi locali ed eventuali detrazioni. L’andamento delle entrate di compe-
tenza va osservato anche attraverso il raffronto con l’andamento storico, soprattutto relati-
vamente al rapporto riscossioni/accertamenti. Di rilievo è la verifica del grado di copertura 
dei costi dei servizi pubblici locali, garantito dall’applicazione delle tariffe vigenti. La speci-
fica attività di riscossione e le sue modalità di gestione (in proprio, esternalizzate, in house 
etc.), nonché la regolarità della gestione del carico affidato, le quote effettivamente riscosse e 
quelle rimaste da riscuotere vanno valutate in quanto sono determinanti ai fini di 
un’efficiente gestione dell’entrata. Di non minore rilievo sono la regolare e puntuale riscos-
sione dei proventi da locazione e di ogni altro provento connesso all’utilizzo o affidamento 
in concessione dei cespiti patrimoniali, indicando gli eventuali beni concessi in comodato 
gratuito o altra forma di esenzione dal pagamento di canoni e/o tariffe, con le ragioni che ne 
giustificano la gratuità. V. Corte dei conti, Sez. delle Autonomie, deliberazione del 25 ottobre 
n. 15/SEZAUT/2012/INPR, in www.cortedeiconti.it. 
419 Per quanto riguarda la parte passiva del bilancio, sarà essenziale monitorare in primis la 
produttività delle risorse umane impiegate: occorre infatti tenere conto che l’andamento del-
la spesa per il personale sostenuta direttamente dall’ente ha un’incidenza rilevante nei pro-
cessi di razionalizzazione e contenimento della spesa, obbligatoriamente da intraprendere. 
Parimenti importante è anche il costo delle risorse umane impiegate nelle società ed organi-
smi partecipati, da quantificare in funzione del grado di partecipazione dell’ente. Ai fini del-
la regolarità delle spese di investimento effettuate nel semestre di riferimento, assume im-
portanza la conformità delle procedure per l’affidamento degli appalti di lavori, servizi e 
forniture, al Codice dei contratti (d.lgs. 12 aprile 2006, n 163). V. Corte dei conti, Sez. delle 
Autonomie, deliberazione del 25 ottobre n. 15/SEZAUT/2012/INPR, cit. 
420 Lo stato di attuazione del programma triennale dei lavori pubblici ad esempio assume ri-
lievo al fine della verifica della regolarità delle procedure, del rispetto dei vincoli di finanza 
pubblica e della corretta programmazione dei pagamenti. 
421 In particolare assume rilievo la nuova configurazione che il P.E.G. ha assunto dopo le 
modifiche introdotte all’art. 169 del TUEL dall’art. 3, comma 1, lett. g-bis del d.l. n. 174/2012: 
si prevede ora che, al fine di semplificare i processi di pianificazione gestionale dell’ente, il 
piano dettagliato degli obiettivi di cui all’art. 108, comma 1, del TUEL e il Piano della perfor-
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zione previsionale e programmatica. Essenziale a tal fine sarà la lettura dei dati 
contenuti nel referto dell’attività dell’organo di controllo interno di gestione 
dell’ente, trasmesso, a cura dell’amministrazione, alla competente sezione regio-
nale della Corte, ai sensi dell’art. 198-bis del TUEL (v. supra). 
Un rilevante aspetto della gestione è infine costituito dal complessivo andamento 
di tutti i servizi, sotto il profilo dell’adeguatezza dell’organizzazione alle esigenze 
della cittadinanza e con particolare focalizzazione sui servizi esternalizzati e sulle 
modalità del loro affidamento, evidenziando le motivazioni che sono alla base 
delle soluzioni prescelte e l’entità del ricorso a concessioni e ad affidamenti a so-
cietà e/o ad organismi partecipati422. 
Per quanto riguarda invece il controllo sull’adeguatezza funzionale e sull’effettivo 
funzionamento del sistema dei controlli interni esso rappresenta una novità del 
decreto n. 174: in precedenza infatti si parlava semplicemente di controllo sul 
funzionamento dei controlli interni. Il legislatore della riforma ha inteso porre 
l’accento sull’importanza del corretto funzionamento dei controlli interni, il cui 
sistema risulta essere stato rafforzato dalla novella del 2012. Si è infatti ben con-
sapevoli che un’amministrazione che si doti di un sistema di controlli endogeni 
effettivamente funzionante è maggiormente in grado di assicurare la regolarità, 
l’efficienza, l’efficacia, l’economicità e l’imparzialità della propria attività ammini-
strativa. Ecco che perciò acquista rilievo, di riflesso, il controllo esterno esercitato 
dalla Corte sul sistema dei controlli interni adottato da ciascuna amministrazione 
locale. 
Tale controllo ha natura essenzialmente ricognitiva, in quanto è finalizzato a regi-
strare la presenza di eventuali criticità di fondo nel sistema organizzativo-
contabile dell’amministrazione. Si tratta di un controllo volto a verificare che i 
                                                                                                                                          
mance di cui all’art. 10 del d.lgs. n. 150/2009 debbano essere unificati organicamente nel 
P.E.G. 
422 A tale riguardo è necessario verificare la tipologia degli organismi partecipati e il relativo 
settore prevalente di attività, in modo che la Corte possa monitorare l’osservanza, da parte 
delle amministrazioni locali, del divieto di detenere partecipazioni in «attività non stretta-
mente necessarie per il perseguimento delle finalità istituzionali» (ex art. 3, comma 27, della 
l. 24 dicembre 2007, n. 244). 
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controlli interni funzionino (in particolare il controllo sugli equilibri e quello di 
gestione, ai quali il legislatore dedica particolare attenzione).  
Nell’ambito dello svolgimento di siffatto controllo vengono valutati aspetti che 
attengono alla concreta operatività degli organi adibiti all’esercizio del controllo 
interno e vengono valutati dalla Corte l’adeguatezza delle metodologie e dei crite-
ri adottati nello svolgimento di siffatti controlli, nonché il grado di raggiungimen-
to dei risultati che ogni forma di controllo endogeno ha la funzione di perseguire.  
Tale controllo esterno si svolge in particolare tramite la lettura dei referti prove-
nienti dai revisori dei conti oltre che attraverso lo svolgimento dell’attività di mo-
nitoraggio svolta dalla Corte sulla gestione dell’ente. Infatti nel momento in cui 
c’è una verifica esterna che evidenzia uno squilibrio, diviene logico dedurre che i 
controlli interni non abbiano correttamente funzionato. 
La rilevanza attribuita dal legislatore al funzionamento dei controlli interni si 
evince altresì dalla previsione del comma 4 del novellato art. 148 del TUEL: esso 
prevede infatti che nel caso di «assenza o inadeguatezza degli strumenti e delle 
metodologie» relative al controllo interno (fatte salve le altre conseguenze in or-
dine agli aspetti relativi alle inadempienze o alle eventuali responsabilità connes-
se), le sezioni giurisdizionali regionali della Corte dei conti irrogano agli ammini-
stratori responsabili la condanna ad una sanzione pecuniaria che varia da un mi-
nimo di cinque fino ad un massimo di venti volte la retribuzione mensile lorda 
dovuta al momento di commissione della violazione423. Si tratta di una sanzione 
irrogata dalla sezione giurisdizionale della Corte per il mancato funzionamento 
dei controlli interni, che viene tuttavia certificato dalla sezione di controllo della 
stessa Corte. 
Una tipologia a se stante di controllo, in quanto finalizzata alla ottimizzazione 
delle risorse ed alla riduzione della spesa, è poi quella prevista dall’art. 6 del decre-
to n. 174 nell’ambito delle misure dirette alla razionalizzazione della spesa pubbli-
ca degli enti territoriali (c.d. spending review). L'art. 6 del decreto n. 174/2012 affida 
alle sezioni regionali della Corte dei conti il compito di svolgere i controlli per la 
                                                 
423 Restano ferme le eventuali ulteriori responsabilità per dolo o colpa grave (di cui all’art. 1 
della legge n. 20/1994 e dai commi 5 e 5-bis dell’art. 248 del TUEL). 
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verifica dell’attuazione delle misure dirette alla razionalizzazione della spesa pub-
blica degli enti territoriali sulla base di metodologie appropriate definite dalla se-
zione autonomie della stessa Corte di conti. «È questa una modalità di controllo 
che, incentrandosi essenzialmente sulla valutazione dei profili dell’efficacia, 
dell’efficienza e dell’economicità, apre un “focus” sull’intera organizzazione della 
spesa dell’ente e consente un più approfondito apprezzamento circa la sostenibili-
tà del bilancio»424. 
 
6.3.3. Il controllo sui rendiconti e sui bilanci: l’art. 148 bis del TUEL 
L’art. 148-bis del TUEL, anch’esso introdotto dall’art. 3, comma 1, lett. e del d.l. 
n. 174/2012, ha rafforzato i controlli attribuiti alle sezioni regionali della Corte 
dei conti sui bilanci preventivi e sui rendiconti consuntivi degli enti locali. 
La nuova norma prevede che tali sezioni esaminino i bilanci preventivi e i rendi-
conti consuntivi delle amministrazioni locali ai fini della verifica di specifici ele-
menti suscettibili di pregiudicare gli equilibri economico-finanziari delle autono-
mie locali. 
Per espressa previsione normativa resta ferma la procedura stabilita dai commi 
166 e seguenti della legge 23 dicembre 2005, n. 266 (legge finanziaria 2006), in 
base alla quale i revisori dei conti degli enti devono compilare e trasmettere alle 
competenti sezioni regionali di controllo della Corte dei conti i questionari predi-
sposti appositamente da quest’ultima. Tuttavia, rispetto alla previgente normativa, 
l’art. 148-bis ha ampliato l’oggetto di tale trasmissione, costituito non più solo, 
                                                 
424 V. Corte dei conti, Inaugurazione dell'anno giudiziario 2013, Relazione sull'attività del 2012, 
5/2/2013, p. 93, in www.corteconti.it. «Il controllo sulle attività del governo e dell'ammini-
strazione centrale c’è sempre stato, mentre era venuto meno, negli ultimi decenni, sugli enti 
locali; il decreto legge sulla spending review colma un'asimmetria»: lo ha detto il Presidente 
della Corte dei conti Luigi Giampaolino a margine della celebrazione dei 150 anni della ma-
gistratura contabile. «Prima» - ha proseguito - «c'erano garanzie di controllo sui documenti 
contabili dello Stato mentre le stesse garanzie non c'erano per regioni ed enti locali. Il giudi-
zio di verifica che viene introdotto per il bilancio delle regioni, che è annuale, mentre per lo 
Stato è quadrimestrale, è una forma di garanzia che adegua l'ordinamento degli enti locali a 
quello dello Stato». Secondo il presidente della Corte, «corretta gestione significa anche at-
tenzione alle spese e, in questo senso, la spending review deve svolgere la sua funzione di ra-
zionalizzazione delle spese con la necessità di controlli anche per le autonomie locali». 
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come in precedenza, da una relazione sui documenti contabili bensì anche dal te-
sto integrale di tali documenti (comma 1)425. 
Rispetto alla precedente normativa, inoltre, il legislatore della riforma ha ampliato 
il novero dei parametri di riferimento del controllo sui bilanci preventivi e sui 
rendiconti consuntivi, in quanto il parametro dell'«assenza di irregolarità, suscetti-
bili di pregiudicare, anche in prospettiva, gli equilibri economico-finanziari degli 
enti» si aggiunge ai parametri già previsti dal comma 167, cioè il rispetto degli 
obiettivi annuali posti dal patto di stabilità interno426, l'osservanza del vincolo 
previsto in materia di indebitamento dall'art. 119, ultimo comma, della Costitu-
zione, la sostenibilità dell'indebitamento, nonché l'assenza di ogni grave irregolari-
tà contabile e finanziaria. 
La novella prevede che la Corte debba verificare anche che i rendiconti consunti-
vi facciano riferimento alle partecipazioni dell’ente in società controllate, alle quali 
è affidata la gestione di servizi pubblici per le collettività locali o attività strumen-
tali all’ente (comma 2): infatti uno squilibrio finanziario nell’ambito di tali organi-
smi può verosimilmente avere effetti negativi anche dirompenti sulla finanza 
dell’ente locale finanziatore. 
                                                 
425 Per effetto del rinvio che l’art. 148-bis fa (anche) al comma 167 dell’art. 1 della citata legge 
finanziaria 2006, la documentazione trasmessa deve (continuare ad) essere conforme ai crite-
ri e alle linee guida definiti dalla Corte dei conti. 
426 Nel d.l. 6 luglio 2011, n. 98 e nel d.lgs. 6 settembre 2011, n. 149 troviamo affidate alla Corte 
funzioni di vigilanza sul rispetto del patto di stabilità interno. La legge di stabilità per il 2013 
(l. 24 dicembre 2012, n 228) ha reso maggiormente rigido il sistema di monitoraggio e con-
trollo degli adempimenti in materia di finanza locale. Gli enti locali devono inviare alla Cor-
te gli obiettivi programmatici, il monitoraggio semestrale e la certificazione finale. 
Quest’ultima attesta il rispetto degli obiettivi annuali del patto di stabilità interno e dovrà 
essere inviata entro il 31 marzo dell’anno successivo a quello di riferimento. La mancata tra-
smissione della certificazione entro il termine costituisce inadempimento al patto di stabilità 
interno e fa scattare una serie di sanzioni. Il prospetto dimostrativo dei risultati finali dovrà 
essere sottoscritto dal responsabile del servizio finanziario e dall’organo di revisione econo-
mico-finanziaria dell’ente. Nel caso in cui la trasmissione avvenga in ritardo ed entro i 60 
giorni dall’approvazione del consuntivo ed attesti il mancato rispetto del patto di stabilità, 
all’ente si applica la sanzione di cui al comma 26 lett. d ossia l’ente non può assumere perso-
nale a qualsiasi titolo. Decorso il temine dei 60 giorni il presidente dei revisore dei conti, in 
qualità di commissario ad acta, provvede all’invio della certificazione sottoscritta dai soggetti 
previsti dalla legge, entro 30 giorni. L’erogazione delle risorse o i trasferimenti erariali sono 
sospesi fino alla data di trasmissione da parte del commissario ad acta della documentazione. 
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La vera novità della riforma consiste però nella previsione – al comma 3 – di spe-
cifiche conseguenze nell’ipotesi in cui la Corte, nell’ambito dello svolgimento del-
la propria attività di monitoraggio, riscontri irregolarità che l’ente locale non 
provveda a rimuovere: in caso di mancato adeguamento, da parte 
dell’amministrazione locale, alle pronunce della sezione regionale che hanno ac-
certato irregolarità contabili o eventuali scostamenti dagli obiettivi di finanza 
pubblica è infatti preclusa all’ente l’attuazione dei programmi di spesa per i quali è 
stata accertata la mancata copertura o l’insussistenza della relativa sostenibilità fi-
nanziaria.  
Si tratta quindi di un controllo a carattere ‘interdittivo’ e ‘preclusivo’, caratterizza-
to (oltretutto) da una definita scansione procedimentale e dalla previsione di ter-
mini specifici.  
Il legislatore ha così affidato alla Corte dei conti un’arma nuova e potente. 
L’accertamento, da parte delle competenti sezioni regionali di controllo, di squili-
bri economico-finanziari, della mancata copertura di spese, della violazione di 
norme finalizzate a garantire la regolarità della gestione finanziaria, o del mancato 
rispetto degli obiettivi posti con il patto di stabilità interno427 comporta per gli en-
ti interessati l’obbligo di adottare, entro sessanta giorni dalla comunicazione del 
deposito della pronuncia di accertamento, i provvedimenti idonei a rimuovere le 
irregolarità e a ripristinare gli equilibri di bilancio. Tali provvedimenti correttivi 
devono essere poi trasmessi alle sezioni regionali di controllo della Corte dei con-
ti, che li verificano nel termine di trenta giorni dal ricevimento. 
Qualora però l’ente non provveda alla trasmissione dei suddetti provvedimenti (di 
adeguamento) oppure la verifica delle sezioni regionali di controllo dia esito nega-
tivo è, come abbiamo visto, preclusa l’attuazione dei programmi di spesa per i 
quali è stata accertata la mancata copertura o l’insussistenza della relativa sosteni-
bilità finanziaria428. Il legislatore dunque, nei casi stabiliti dalla legge, ha previsto 
                                                 
427 Con riferimento al patto di stabilità, la legge di stabilità per il 2013 ha inasprito le sanzioni 
a carico degli enti nel caso in cui non vengano trasmesse le certificazioni della verifica del 
patto di stabilità nel termine perentorio del 31 marzo (v. supra). 
428 Poiché la fase dell’accertamento e della successiva correzione è oggetto di specifica disci-
plina nel comma 3, l’intervento normativo di implementazione ha richiesto, a fini di coordi-
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(ancora una volta) un raccordo tra sezione di controllo e sezione giurisdizionale 
della Corte. Quel che il controllore potrà appurare, dopo l’accertamento, è se la 
violazione delle norme che garantiscono la regolarità della gestione finanziaria sia 
talmente grave da porre in pericolo gli equilibri presenti e futuri di bilancio ed il 
rispetto del livello di indebitamento. 
Le pesanti conseguenze dell’esito negativo del controllo fanno comprendere, an-
cora una volta, l’importanza che il legislatore assegna al valore dell’effettivo equi-
librio di bilancio (sia quello presente che quello futuro) in relazione agli eventi an-
che solo potenzialmente lesivi dell’integrità stessa del bilancio. 
Nonostante ciò, le delibere della Corte dei conti continuano ad avere prevalente-
mente la tradizionale finalità collaborativa, ovvero di consentire alle amministra-
zioni locali di adottare utili scelte correttive dell’azione amministrativa e di indi-
rizzo per la gestione delle risorse, allo scopo di assicurare il preminente interesse 
generale al buon andamento della gestione dell’amministrazione e nello stesso 
tempo tutelare l’autonomia dell’ente. 
Nei casi previsti dalla legge però la tutela dei valori dell’equilibrio strutturale del 
bilancio e della sostenibilità dell’indebitamento vengono dal legislatore ritenuti 
preminenti sul principio autonomistico e tali da giustificare l’adozione di misure 
impeditive. 
Il controllo sulla tenuta degli equilibri di bilancio e sulla sostenibilità 
dell’indebitamento assume un ruolo sempre più pregnante a garanzia della tenuta 
dell’intero sistema di finanza pubblica. A tale conclusione è giunta la stessa Corte 
costituzionale nella recentissima sentenza n. 60 del 2013429, laddove ha affermato 
che le tipologie di controllo introdotte dalla legge finanziaria 2006, rafforzate ed 
ampliate dal nuovo art. 148-bis del TUEL, sono «piuttosto ascrivibili a controlli di 
                                                                                                                                          
namento, la soppressione degli effetti del controllo stabiliti dal comma 168 dell’art. 1 della l. 
n. 266 del 2005. Pertanto, il comma 4 del decreto stabilisce l’abrogazione del comma 168 
dell'art. 1 della legge 23 dicembre 2005, n. 266, che prevedeva che le sezioni regionali di con-
trollo della Corte dei conti, qualora accertassero comportamenti difformi dalla sana gestione 
finanziaria o il mancato rispetto degli obiettivi posti con il patto, adottassero specifica pro-
nuncia e vigilassero sull'adozione da parte dell'ente locale delle necessarie misure correttive 
e sul rispetto dei vincoli e delle limitazioni posti in caso di mancato rispetto delle regole del 
patto di stabilità interno. 
429 Si tratta della sent. 5 aprile 2013, n. 60, in Foro amm. CDS 2013, 4, 882.  
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natura preventiva finalizzati ad evitare danni irreparabili all’equilibrio di bilancio, 
che si collocano pertanto su un piano distinto rispetto al controllo sulla gestione 
amministrativa, almeno per quel che riguarda gli esiti del controllo spettante alla 
Corte dei conti sulla legittimità e la regolarità dei conti». 
Questa nuova lettura sul contenuto e sugli effetti del controllo della Corte dei 
conti emerge con chiarezza nella succitata sentenza della Corte costituzionale ove 
si afferma, come visto, che detto controllo «si pone in una prospettiva non più 
statica – come, invece, il tradizionale controllo di legalità-regolarità – ma dinami-
ca, in grado cioè di finalizzare il confronto tra fattispecie e parametro normativo 
alla adozione di effettive misure correttive funzionali a garantire il rispetto com-
plessivo degli equilibri di bilancio»430. 
Conclusivamente, mentre le delibere di accertamento contemplate dalla prima 
parte del comma 3 si collocano nell’alveo del controllo collaborativo, così come 
quelle consequenziali di verifica delle misure adottate, quelle invece previste 
dall’ultima parte del medesimo comma 3 assumono la ben diversa connotazione 
‘interdittiva’ e ‘preclusiva’ dell’attività dell’ente: ciò tuttavia solo ove vengano vul-
nerati i principi dell’equilibrio strutturale di bilancio e della sostenibilità 
dell’indebitamento. 
C’è da chiedersi, a questo punto, se si può parlare ancora di controllo collaborati-
vo: emergono ora evidenti problemi di compatibilità costituzionale, in quanto la 
Corte costituzionale nel 2007 aveva sottolineato che il controllo affidato alla Cor-
te dei conti – ai sensi dell’art. 1, commi 166 e seguenti della l. n. 266/2005 – era 
legittimo sul piano costituzionale se e in quanto si trattasse di un controllo di ca-
rattere collaborativo (in riferimento ai parametri degli artt. 114 e seguenti, commi 
1 e 2, Cost.). Si trattava – a detta della Corte costituzionale – di un controllo sicu-
ramente non di legittimità e privo di effetti interdittivi e sanzionatori. 
Evidentemente da allora le cose sono cambiate.  
 
                                                 
430 Si vedano anche le sentenze della Corte cost. 20 luglio 2012, n. 198, cit.; n. 179 del 2007 e 
sent. 6 luglio 2006, n. 267, cit. 
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6.4. I controlli esterni del Ministero dell’economia e delle finanze 
I controlli esterni sono esercitati, oltre che dalle sezioni regionali di controllo del-
la Corte dei conti, anche dal Ministero dell’economia e finanze – Ragioneria Ge-
nerale dello Stato (RGS), attraverso i Servizi ispettivi di finanza pubblica 
(S.I.Fi.P.), i quali costituiscono la struttura operativa dell’Ispettorato generale di 
finanza della RGS. A quest’ultimi sono affidati i controlli sulla regolarità ammini-
strativa e contabile delle attività di tutte le amministrazioni pubbliche.  
I predetti servizi possono, ai sensi dell’art. 14 comma 1, lett. d della legge n. 196 
del 2009, effettuare nei confronti degli enti territoriali verifiche volte a rilevare 
eventuali scostamenti dagli obiettivi di finanza pubblica. L'oggetto delle ispezioni 
è costituito dalle gestioni finanziarie e patrimoniali condotte da soggetti pubblici. 
L'attività ispettiva ha lo scopo di verificare, con obiettività e neutralità, la regolari-
tà e la proficuità della spesa e della produzione dei servizi e di ricondurre ad eco-
nomicità e legittimità le gestioni, suggerendo alle amministrazioni i provvedimenti 
per rendere più economica ed efficiente la gestione. 
Una serie di norme, succedutesi nel tempo, ha definito i contorni dell’attività dei 
S.I.Fi.P., che col tempo ha assunto una funzione di carattere collaborativo, allo 
scopo di consentire l’adozione, da parte dell’amministrazione verificata, di idonei 
interventi correttivi. 
L’art. 5 del d.lgs. n. 149/2011431 (già più volte in precedenza richiamato) ha attri-
buito al Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato la facoltà di attivare 
verifiche sulla regolarità della gestione amministrativo-contabile degli enti locali, 
ai sensi dell'art. 14, comma 1, lett. d, della legge 31 dicembre 2009 n. 196, qualora 
vengano in evidenza situazioni di squilibrio finanziario nell’amministrazione. 
Il comma 2 del novellato art. 148 del TUEL, riprendendo e ampliando 
quest’ultima previsione, stabilisce che il Ministero dell’economia e finanze possa 
attivare verifiche sulla regolarità della gestione amministrativo contabile degli enti 
locali. Tali verifiche possono essere attivate, ai sensi di quanto previsto dalla di-
                                                 
431 Si tratta del d.lgs. del 6 settembre 2011, n. 149 recante “Meccanismi sanzionatori e premia-
li relativi a regioni, province e comuni, a norma degli articoli 2, 17 e 26 della legge 5 maggio 
2009, n. 42”. 
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sciplina generale contabile (art. 14, comma 1, lettera d della legge n. 196/2009), 
tramite i Servizi ispettivi di finanza pubblica, oltre che negli altri casi previsti dalla 
legge, anche qualora un’amministrazione evidenzi, anche attraverso le rilevazioni 
SIOPE, situazioni di squilibrio finanziario riferibili a diversi indicatori quali: il ri-
petuto utilizzo dell'anticipazione di tesoreria; il disequilibrio consolidato della par-
te corrente del bilancio; anomale modalità di gestione dei servizi per conto di ter-
zi; l’aumento non giustificato di spesa degli organi politici istituzionali. Il SIOPE 
(Sistema informativo sulle operazioni degli enti pubblici) è un sistema di rileva-
zione telematica degli incassi e dei pagamenti effettuati dai tesorieri di tutte le 
amministrazioni pubbliche. 
I Servizi ispettivi di finanza pubblica possono effettuare verifiche di carattere ge-
nerale, aventi ad oggetto il complesso della gestione dell’ente locale. Essi, nello 
svolgimento di siffatto controllo, pongono normalmente particolare attenzione 
alle spese di personale, alla contrattazione decentrata integrativa a livello di singo-
lo ente, all’erogazione dei contributi, al conferimento di incarichi di consulenza 
ed al rispetto del patto di stabilità interno. 
Negli ultimi anni, in particolare, anche a causa delle sempre più frequenti richieste 
di collaborazione provenienti dalla magistratura contabile ed ordinaria e – in talu-
ni casi – da parte degli stessi enti locali, l’attività dei S.I.Fi.P. si è orientata 
all’esecuzione di verifiche aventi ad oggetto la qualità dei bilanci e la sostenibilità 
del debito delle autonomie locali: si pone particolare attenzione al rispetto dei 
principi in materia di bilancio e di rendiconto, ossia ai principi di unità, annualità, 
universalità, integrità, veridicità, pareggio finanziario e pubblicità. 
I suddetti servizi possono inoltre svolgere un controllo sulle modalità di affida-
mento della gestione dei servizi pubblici locali e sulle modalità di partecipazione 
dell’ente ai consorzi di funzioni e agli organismi di gestione dei servizi pubblici 
locali.  
Tutte queste verifiche vengono effettuate tramite l’analisi pluriennale dei bilanci 
previsionali e dei rendiconti di gestione degli enti, attraverso l’analisi degli equili-
bri di bilancio (sia di parte corrente, sia di parte capitale) ma anche ponendo at-
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tenzione alla quantificazione ed alla composizione dei risultati di amministrazio-
ne, all’andamento della liquidità, alla gestione dei residui, all’andamento ed alla ge-
stione dell’indebitamento. 
Come abbiamo visto in precedenza, l’organo di revisione di ogni amministrazione 
locale, il quale è tenuto ad effettuare un controllo sugli acquisti e sulle assunzioni 
del personale ed in generale sulla gestione (sia di competenza che di cassa), ha al-
tresì l’obbligo di fornire al Ministero dell’economia e delle finanze i dati necessari 
per effettuare i dovuti controlli (v. supra). 
 
6.5. Il controllo della Corte dei conti nell’ambito della procedura relativa al 
piano di riequilibrio finanziario pluriennale 
Il d.l. n. 174/2012 ha attribuito alla Corte dei conti un ruolo di rilievo nell’ambito 
della nuova procedura di riequilibrio finanziario – introdotta dal medesimo decre-
to – finalizzata a porre rimedio, mediante l’adozione di un piano di risanamento 
pluriennale, alle condizioni di quegli enti locali in cui sussistano squilibri struttura-
li del bilancio potenzialmente in grado di provocarne il dissesto finanziario432. 
Lo scopo del legislatore della riforma è di predisporre una serie di rimedi di risa-
namento che consentano agli enti locali, in situazione di squilibrio finanziario 
prossima al dissesto, di prevenire il rischio default (ovvero il verificarsi delle condi-
zioni di dissesto)433 e dunque di fare in modo che la procedura del c.d. ‘dissesto 
pilotato’ di cui all’art. 6, comma 2, del d.lgs. n. 149/2011 (v. supra) divenga 
l’ipotesi estrema e residuale434.  
                                                 
432 La procedura per il riequilibrio finanziario è scandita attraverso termini perentori e ri-
chiede l’intervento della Corte dei conti in fasi e momenti diversi del procedimento. 
433 Il mondo delle autonomie locali è oggi caratterizzato dal progressivo aumento di enti ter-
ritoriali in situazioni di criticità, non pochi dei quali in situazione di (vero e proprio) dissesto 
finanziario. 
434 Ovviamente si deve trattare di situazioni tendenzialmente patologiche che non possono 
essere gestite mediante il ricorso agli ordinari strumenti indicati dal TUEL per il ripristino 
dell’equilibrio gestionale, come i provvedimenti da assumere in occasione della deliberazio-
ne di salvaguardia degli equilibri di bilancio (ex art. 193) oppure la procedura di riconosci-
mento dei debiti fuori bilancio (di cui all’art. 194). V. ROSSI, M., Comuni in difficoltà: arriva il 
riequilibrio finanziario pluriennale, in Guida agli enti locali, Quotidiano online delle Autonomie - Il 
Sole 24 Ore, 20 ottobre 2012. 
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A differenza di quest’ultima che, come abbiamo visto, prevede il commissaria-
mento dell’ente dissestato, la procedura di riequilibrio, disciplinata dal nuovo art. 
243-bis del TUEL (introdotto dall'art. 3 comma 1 lett. r del decreto legge n. 174), 
si svolge privilegiando l’affidamento della gestione delle iniziative per il risana-
mento agli organi ordinari dell’amministrazione435. 
Si prevede infatti che, qualora sussistano, anche in considerazione delle pronunce 
delle competenti sezioni regionali di controllo della Corte, situazioni di squilibrio 
di bilancio in grado di provocare il dissesto finanziario, l’organo consiliare dell'en-
te locale interessato adotti un piano di riequilibrio finanziario pluriennale della 
durata massima di dieci anni (corredato del parere dell'organo di revisione eco-
nomico-finanziario) nel quale devono essere individuati in modo puntuale i fatto-
ri di squilibrio presenti nella gestione dell’ente, nonché le misure – che siano at-
tendibili e sostenibili - rivolte al superamento della situazione critica436. 
Il piano deve tenere conto di tutte le misure necessarie a superare le condizioni di 
squilibrio rilevate437 e deve, comunque, contenere: 
a) le eventuali misure correttive adottate dall'ente locale in considerazione dei 
comportamenti difformi dalla sana gestione finanziaria e del mancato rispetto de-
                                                 
435 Il legislatore si dimostra ben consapevole della sostanziale prossimità delle situazioni re-
golate dal novellato art. 243-bis TUEL, rispetto a quelle che conducono al dissesto, tanto che 
vengono introdotte disposizioni volte a evitare l’eventuale sovrapposizione delle due proce-
dure. Il ricorso al piano di riequilibrio è, infatti, precluso qualora la sezione regionale di con-
trollo abbia già assegnato all’amministrazione interessata il termine per l’adozione delle mi-
sure correttive, nel corso della procedura di cui all’art. 6, comma 2, del d.lgs. n. 149 del 2011 
(v. supra). 
436 Presupposto necessario per accedere alla procedura di riequilibrio è la regolare approva-
zione del bilancio di previsione e dell’ultimo rendiconto nei termini di legge. Questo perché 
è necessario che le successive proiezioni abbiano come punto iniziale di riferimento una si-
tuazione ‘consacrata’ in documenti ufficiali.  
437 Nella rilevazione dell’entità della situazione iniziale di squilibrio è estremamente impor-
tante effettuare un’attenta indagine sulla presenza di oneri latenti non adeguatamente con-
siderati dall’ente, in modo da poterne stimare le ricadute negli anni di svolgimento della 
procedura di risanamento. Sul punto si rivelano estremamente utili tutte le valutazioni effet-
tuate dalle sezioni regionali di controllo, nel corso degli ultimi anni, in relazione 
all’effettività dell’equilibrio esposto nei documenti contabili avendo considerazione di feno-
meni quali: il rinvio di contabilizzazione ad esercizi successivi; la presenza di debiti fuori bi-
lancio in attesa di riconoscimento o di residui attivi vetusti o l’emergere di situazioni critiche 
delle società partecipate. In tal modo si è espressa la Corte dei conti, Sez. Autonomie, nella 
delibera del 13 dicembre n. 16/SEZAUT/2012/INPR (in www.cortedeiconti.it) contenente le 
“Linee guida per l'esame del piano di riequilibrio finanziario pluriennale e per la valutazio-
ne della sua congruenza”.  
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gli obiettivi posti con il patto di stabilità interno accertati dalla competente sezio-
ne regionale della Corte dei conti; 
b) la puntuale ricognizione, con relativa quantificazione, dei fattori di squilibrio 
rilevati, dell'eventuale disavanzo di amministrazione risultante dall'ultimo rendi-
conto approvato e di eventuali debiti fuori bilancio; 
c) l'individuazione, con relative quantificazione e previsione dell'anno di effettivo 
realizzo, di tutte le misure necessarie per ripristinare l'equilibrio strutturale del bi-
lancio, per l'integrale ripiano del disavanzo di amministrazione accertato e per il 
finanziamento dei debiti fuori bilancio entro il periodo massimo di dieci anni, a 
partire da quello in corso alla data di accettazione del piano; 
d) l'indicazione, per ciascuno degli anni del piano di riequilibrio, della percentuale 
di ripiano del disavanzo di amministrazione da assicurare e degli importi previsti 
o da prevedere nei bilanci annuali e pluriennali per il finanziamento dei debiti 
fuori bilancio. 
Con l’avvio della procedura di riequilibrio finanziario pluriennale l’ente ottiene 
una serie di benefici438 ma da quel momento la sua gestione finanziaria viene sot-
toposta a controlli molto stringenti da parte della Corte dei conti e del Ministero 
degli interni. Entro 10 giorni dalla data della delibera del consiglio di adozione del 
piano, infatti, quest’ultimo è trasmesso alla competente sezione regionale di con-
trollo della Corte dei Conti, nonché alla Commissione per la finanza e gli organici 
degli enti locali (operante presso il Ministero dell'interno)439. 
                                                 
438 Tra i benefici possiamo ricordare: la sospensione di tutte le procedure esecutive intraprese 
nei confronti dell’ente; la possibilità di accedere alle risorse finanziarie aggiuntive del c.d. 
"Fondo di rotazione per assicurare la stabilità finanziaria degli enti locali" (di cui all’art. 243-
ter del TUEL); la facoltà, per l’ente, di deliberare le aliquote o tariffe dei tributi locali nella 
misura massima consentita, anche in deroga ad eventuali limitazioni disposte dalla legisla-
zione vigente e, ancora, la possibilità di procedere all'assunzione di mutui per la copertura di 
debiti fuori bilancio riferiti a spese di investimento, anche in tal caso in deroga ai limiti mas-
simi della capacità di indebitamento previsti dalla legislazione vigente. 
439 In particolare si prevede che, entro il termine di sessanta giorni dalla data di presentazio-
ne del piano, un'apposita sottocommissione della Commissione per la finanza e gli organici 
degli enti locali, composta esclusivamente da rappresentanti scelti, in egual numero, dai Mi-
nistri dell'interno e dell'economia e delle finanze tra i dipendenti dei rispettivi Ministeri e 
dall'ANCI, svolga la necessaria istruttoria sul piano anche sulla base delle linee guida delibe-
rate dalla sezione delle Autonomie della Corte dei conti e delle indicazioni fornite dalla 
competente sezione regionale di controllo della Corte dei conti. All'esito dell'istruttoria, la 
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L'art. 243-quater del TUEL definisce le procedure di esame del "piano di riequili-
brio finanziario pluriennale" e quelle che garantiscono il controllo sulla relativa 
attuazione: la sezione regionale della Corte dei conti svolge infatti un ruolo essen-
ziale atteso che, a seguito dell'istruttoria condotta dall’apposita sottocommissione 
della Commissione per la finanza e gli organici degli enti locali (ex art. 155 del 
TUEL) – condotta sulla base delle linee guida deliberate dalla sezione delle Auto-
nomie della Corte dei conti e delle indicazioni fornite dalla competente sezione 
regionale di controllo della medesima Corte – essa è chiamata a deliberare 
sull'approvazione o sul diniego del piano, valutando la congruenza e l’adeguatezza 
delle misure che si intendono adottare ai fini del riequilibrio440. Presupposto es-
senziale per la positiva valutazione del piano di rientro è che si possa constatare 
l’adeguamento da parte dell’amministrazione locale al complesso delle regole della 
gestione finanziaria e di coordinamento della finanza pubblica imposte agli enti 
dalle vigenti norme in tema di finanza locale (quali il rispetto del patto di stabilità 
interno, le misure per la riduzione della spesa di personale e quelle in tema di so-
cietà partecipate, i limiti all’indebitamento, etc.) o, in mancanza di ciò, è necessa-
rio che il piano contenga le misure idonee a consentirne il rispetto entro il primo 
periodo di attuazione del programma di risanamento. Tale aspetto è fondamenta-
le poiché di norma «le situazioni di squilibrio si generano laddove ci si è discostati 
da criteri di sana gestione desumibili dalle norme e dai principi contabili e, in mol-
ti casi, laddove si siano generati fattori critici che non trovavano rappresentazione 
in bilancio»441. Assume altresì rilievo, ai fini della valutazione del piano, la verifica 
dei costi di tutti i servizi erogati dall’amministrazione e il monitoraggio sulla situa-
                                                                                                                                          
sottocommissione redige una relazione finale, che viene poi trasmessa alla sezione regionale 
di controllo della Corte dei conti. Quest’ultima, entro il termine di 30 giorni dalla data di ri-
cezione della documentazione, è chiamata a deliberare sull'approvazione o sul diniego del 
piano, valutandone la congruenza ai fini del riequilibrio. 
440 Per valutare la gravità della situazione di squilibrio è utile raccogliere una serie di infor-
mazioni sulle caratteristiche dell’ente quali: la collocazione geografica (ad esempio se si trat-
ta di un’isola, di un ente montano), la popolazione residente, la percentuale di popolazione 
immigrata, la vocazione turistica del territorio, etc. 
441 V. la Corte dei conti, Sez. Autonomie, delibera del 13 dicembre n. 
16/SEZAUT/2012/INPR, cit. 
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zione di tutti gli organismi e delle società partecipate dall’ente (e dei relativi costi 
ed oneri). 
Alle sezioni regionali di controllo non spetta solo la decisione sull’approvazione 
(o meno) del piano ma ad esse è assegnato altresì il compito di vigilare sull'esecu-
zione del piano stesso una volta che esso sia stato approvato, effettuando, ai sensi 
dell’art. 243-bis, comma 6, lett. a,  i controlli previsti dall’art. 1, comma 168 della 
legge finanziaria 2006 – che ora, come abbiamo visto, sono stati riportati nel testo 
dell’art. 148-bis del TUEL – ed emettendo, all’occorrenza, apposita pronuncia442. 
A fronte delle possibilità di maggiore rateizzazione delle passività concesse agli 
enti che avviano tale procedura, è stata prevista una parziale limitazione 
dell’autonomia degli stessi, con l’assoggettamento di tali amministrazioni ai mede-
simi controlli in materia di dotazioni organiche e assunzioni di personale e di ve-
rifica del grado di copertura di alcuni servizi, previsti, dall’art. 243, commi 1 e 2 
del TUEL, per gli enti strutturalmente deficitari e per gli enti dissestati (v. infra). 
La Corte è perciò chiamata ad effettuare controlli sulla regolarità della gestione e 
sul puntuale procedere del percorso di risanamento dell’amministrazione locale. 
Nell’ambito della procedura di riequilibrio assume un ruolo rilevante anche 
l’organo di revisione economico-finanziario dell’ente, non solo, come abbiamo 
visto, nella predisposizione del piano, ma anche ai fini del controllo della relativa 
attuazione. L'organo di revisione infatti è ora tenuto a trasmettere al Ministero 
dell'interno, al Ministero dell'economia e delle finanze e alla competente sezione 
regionale della Corte dei conti, entro quindici giorni successivi alla scadenza di 
ciascun semestre, una relazione sullo stato di attuazione del piano e sul raggiun-
gimento degli obiettivi intermedi fissati dal piano stesso, nonché, entro il 31 gen-
                                                 
442 Le sezioni regionali in sede di controllo sui rendiconti e sui bilanci hanno infatti occasione 
di rilevare situazioni di squilibrio e profili d’irregolarità e di richiamare gli amministratori 
degli enti a porre in essere i correttivi necessari per scongiurare situazioni più gravi, che po-
trebbero condurre al dissesto. Per la stessa ragione, nella fase istruttoria, è necessario acqui-
sire le delibere delle sezioni regionali di controllo sui bilanci e rendiconti relative ad un si-
gnificativo periodo. A tale riguardo, va anche ricordato che i dati impiegati per i riscontri in 
tale sede sono quelli verificati dall’organo di revisione che, data la loro provenienza, assu-
mono grande rilevanza. 
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naio dell'anno successivo all'ultimo di durata del piano, una relazione finale sulla 
completa attuazione dello stesso e sugli obiettivi di riequilibrio raggiunti. 
In caso di mancata o infruttuosa attuazione del piano di riequilibrio si dovranno 
attivare le procedure (precedentemente descritte) per la dichiarazione dello stato 
di dissesto (v. supra). 
L'art. 243-ter del TUEL, anch’esso introdotto dalla novella del 2012, istituisce e 
disciplina l'accesso, per le amministrazioni locali che hanno deliberato la procedu-
ra di riequilibrio finanziario appena descritta, alle risorse finanziarie aggiuntive 
provenienti dal c.d. "Fondo di rotazione per assicurare la stabilità finanziaria degli 
enti locali" finalizzato (appunto) al risanamento finanziario degli enti mediante 
un’anticipazione di risorse – la cui quantità è predefinita sulla base di determinati 
parametri – da parte dello Stato (risorse che dovranno essere rimborsate dall’ente 
entro un periodo massimo di dieci anni). 
L’accesso al Fondo di rotazione da parte dell'ente comporta che quest’ultimo 
debba adottare una serie di misure di riequilibrio della parte corrente del bilancio 
(indicate al comma 9 dell’art. 243-bis)443. 
La nuova procedura di riequilibrio rappresenta, come abbiamo detto, un utile ri-
medio per scongiurare la più grave situazione di dissesto e per evitare situazioni 
di crisi che possano alterare l’ordinato andamento delle attività che fanno capo 
alle amministrazioni locali, mettendo a repentaglio i servizi da assicurare ai citta-
dini e, in qualche caso, anche la possibilità del regolare pagamento delle retribu-
zioni al personale dipendente. Tuttavia essa deve essere sottoposta a rigorosi con-
trolli sulla regolarità della gestione e sulla puntuale attuazione del percorso di ri-
sanamento, perché potrebbe rivelarsi un dannoso escamotage per evitare il trasci-
namento dell’ente verso una situazione di dissesto, da dichiarare ai sensi dell’art. 
6, comma 2 del d.lgs. n. 149/2011, diluendo in un ampio arco di tempo soluzioni 
che andrebbero al contrario immediatamente intraprese. 
                                                 
443 Tali misure sono le seguenti: a) a decorrere dall'esercizio finanziario successivo, la ridu-
zione delle spese di personale; b) entro il termine di un triennio, la riduzione almeno del die-
ci per cento delle spese per prestazioni di servizi; c) entro il termine di un triennio, la ridu-
zione almeno del venticinque per cento delle spese per trasferimenti della spesa corrente, fi-
nanziate attraverso risorse proprie; d) il blocco dell'indebitamento. 
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Si pensi al riguardo ad un particolare non certo irrilevante: con l’attivazione della 
procedura per la dichiarazione di dissesto, l’ente viene commissariato e non viene 
più guidato da quegli amministratori che lo hanno portato al dissesto (e lo stesso 
avviene per l’organo di revisione). Nella diversa ipotesi del ‘pre-dissesto’ (di cui 
abbiamo parlato da ultimo), invece, gli amministratori rimangono in carica e con-
tinuano a gestire l’ente che hanno portato sull’orlo del collasso. 
Si tratta dunque di due procedimenti tra loro alternativi e che presuppongono 
premesse differenti: la scelta a favore dell’uno o dell’altro percorso non può esse-
re rimessa alla discrezione degli amministratori dell’ente ma deve essere necessa-
riamente dettata dalle condizioni finanziarie (recuperabili o meno) del comune o 
della provincia interessati. Ecco che dunque il controllo esterno esercitato dalla 
competente sezione della Corte dei conti si rivela di fondamentale importanza.  
 
6.6. Il controllo della Commissione per la finanza e gli organici degli enti 
locali sulle amministrazioni ‘strutturalmente deficitarie’ e dissestate 
Per ragioni di completezza è opportuno fare cenno anche al controllo – di carat-
tere esterno – svolto sugli enti locali strutturalmente deficitari e sulle amministra-
zioni locali dissestate ad opera del Ministero degli interni. 
I comuni e le province che assumono lo status di “enti strutturalmente deficitari” 
ai sensi dell'art. 242 del TUEL, sono soggetti al controllo centrale sulle dotazioni 
organiche e sulle assunzioni di personale - da esercitare prioritariamente in rela-
zione alla verifica della compatibilità finanziaria - da parte della “Commissione 
per la finanza e gli organici degli enti locali” operante presso il Ministero degli in-
terni.  
Ai sensi dell’art. 242, comma 1, del TUEL sono da considerarsi in condizioni 
strutturalmente deficitarie «gli enti locali che presentano gravi ed incontrovertibili 
condizioni di squilibrio, rilevabili da un apposita tabella444, da allegare al rendicon-
                                                 
444 I parametri (obiettivi) della tabella nonché le modalità per la compilazione della stessa so-
no definiti ogni anno con decreto del Ministro dell'interno di natura non regolamentare, di 
concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze. Fino alla fissazione di nuovi parametri 
si applicano quelli vigenti nell'anno precedente. 
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to della gestione, contenente parametri obiettivi dei quali almeno la metà presen-
tino valori deficitari». Il rendiconto della gestione è quello relativo al penultimo 
esercizio precedente quello di riferimento. 
Negli enti in cui almeno 5 dei 10 parametri predefiniti nella tabella risultino fuori 
linea scatta il regime dei controlli esterni da parte della citata Commissione. 
Gli enti locali strutturalmente deficitari sono tenuti a rispettare livelli minimi di 
copertura dei costi di gestione dei servizi e, proprio per questo, sono soggetti ai 
controlli centrali in materia di costi di determinati servizi, controllo che si effettua 
mediante la trasmissione alla Commissione di un’apposita certificazione. 
Tali controlli, ai sensi dell’art. 243, comma 2, sono finalizzati in particolare a veri-
ficare – appunto mediante certificazione445 - che: 
a) il costo complessivo della gestione dei servizi a domanda individuale (riferito ai 
dati della competenza) sia stato coperto con i relativi proventi tariffari e contribu-
ti finalizzati in misura non inferiore al 36 per cento446; 
b) il costo complessivo della gestione del servizio di acquedotto (riferito ai dati 
della competenza) sia stato coperto con la relativa tariffa in misura non inferiore 
all'80 per cento; 
c) il costo complessivo della gestione del servizio di smaltimento dei rifiuti solidi 
urbani interni ed equiparati (riferito ai dati della competenza) sia stato coperto 
con la relativa tariffa almeno nella misura prevista dalla legislazione vigente447. 
Il decreto legge n. 174 ha integrato le disposizioni dell’art. 243 del TUEL (relativo 
alla disciplina dei controlli cui sono assoggettati gli enti locali strutturalmente de-
ficitari e gli enti dissestati) al fine di introdurre per tali enti una limitazione gestio-
nale finalizzata a contenere le spese di personale delle società da essi partecipate 
cui sono affidati servizi pubblici locali. In particolare, la lett. q del decreto intro-
                                                 
445 I tempi e le modalità per la presentazione e il controllo della certificazione sono determi-
nati con decreto del Ministro dell'interno, sentita la Conferenza Stato-città e autonomie loca-
li, da pubblicare nella Gazzetta Ufficiale. 
446 A tale fine i costi di gestione degli asili nido sono calcolati al 50 per cento del loro ammon-
tare. 
447 I costi complessivi di gestione dei servizi sopra citati devono comunque comprendere gli 
oneri diretti e indiretti di personale, le spese per l'acquisto di beni e servizi, le spese per i tra-
sferimenti e per gli oneri di ammortamento degli impianti e delle attrezzature. 
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duce all’art. 243, dopo il comma 3, un nuovo comma 3-bis, il quale dispone che i 
contratti di servizio stipulati dagli enti locali con le società partecipate, debbano 
stabilire apposite clausole volte a prevedere, ove si verifichino condizioni di defi-
citarietà strutturale, la riduzione delle spese di personale delle medesime società. 
La norma in esame è volta ad introdurre un nuova limitazione gestionale agli enti 
deficitari, finalizzata a contenere le spese di personale delle società partecipate cui 
sono affidati servizi pubblici locali, che hanno un peso notevole nei bilanci degli 
enti. 
Alle province ed ai comuni in condizioni strutturalmente deficitarie che, pur es-
sendo a ciò tenuti, non rispettino i livelli minimi sopra richiamati di copertura dei 
costi di gestione o che non diano dimostrazione di tale rispetto trasmettendo la 
prevista certificazione, è applicata una sanzione sulle risorse attribuite dal Ministe-
ro dell'interno a titolo di trasferimenti erariali e di federalismo fiscale448. 
Sono soggetti, in via provvisoria, ai controlli centrali sulla copertura dei costi dei 
servizi appena descritti (anche):  
- gli enti locali che, pur risultando non deficitari dalle risultanze della tabella alle-
gata al rendiconto di gestione, non presentino il certificato al rendiconto della ge-
stione (di cui all'art. 161 del TUEL); 
- le amministrazioni locali per le quali non sia intervenuta nei termini di legge la 
deliberazione del rendiconto della gestione, sino all'adempimento. 
Gli enti locali che hanno deliberato lo stato di dissesto finanziario, come abbiamo 
visto, sono soggetti, per la durata del risanamento, ai controlli sulle dotazioni or-
ganiche e sulle assunzioni di personale sopra richiamati; sono tenuti alla presenta-
zione della certificazione sulla copertura dei costi dei servizi (di cui al comma 2 
sopra citato); debbono infine rispettare, per i servizi a domanda individuale, il li-
vello minimo di copertura dei costi di gestione di cui al comma 2, lett. a. 
                                                 
448 La sanzione è pari all'1 per cento delle entrate correnti risultanti dal certificato di bilancio 
del penultimo esercizio finanziario precedente a quello in cui viene rilevato il mancato ri-
spetto dei predetti limiti minimi di copertura. Ove non risulti presentato il certificato di bi-
lancio del penultimo anno precedente, si fa riferimento all'ultimo certificato disponibile. In 
caso di incapienza l'ente è tenuto a versare all'entrata del bilancio dello Stato le somme resi-





CONCLUSIONI: RILIEVI CRITICI E PROSPETTIVE 
 
 
Dopo aver descritto, analizzato ed individuato, per ciascuna tipologia di controllo 
esistente nell’ordinamento degli enti locali, i meccanismi di funzionamento, le fi-
nalità, i pregi e i rispettivi limiti, è giunto il momento di tirare le fila del nostro la-
voro di studio, con una riflessione in merito all’effettiva utilità ed innovatività del-
le recenti riforme normative e, in conclusione, sulla reale efficacia del sistema di 
controlli così come è strutturato oggi. 
Il tema dei controlli negli enti locali è molto complesso sia per la varietà degli or-
gani coinvolti che per le diverse finalità da essi perseguite, per i differenti parame-
tri di giudizio, per la diversa natura delle misure adottabili e soprattutto per le di-
verse fonti che li disciplinano (legislazione nazionale, regionale e locale). 
Tale complessità è dovuta in primis al legislatore, che si muove troppo spesso se-
condo logiche settoriali, senza una visione d’insieme, con la conseguenza del de-
terminarsi di un quadro spesso frammentario e, in alcuni casi, oscuro o addirittura 
contraddittorio. 
La nutrita serie di norme introdotte di recente ha modificato profondamente il 
sistema di regole precedentemente in vigore senza che tuttavia il legislatore sia 
riuscito a seguire una logica organica e sistematica, avendo rinunciato ancora una 
volta ad un riordino complessivo dell’ordinamento degli enti locali (che pure ap-
pare necessario). 
Ciò che colpisce è che le recenti norme hanno moltiplicato il numero di relazioni, 
referti e piani che devono essere trasmessi ad organi di controllo esterni 
all’amministrazione locale. Si pensi ad esempio alla relazione di fine mandato che 
deve essere trasmessa, ai sensi del d.lgs. n. 149 del 2011, oltre che alla sezione re-
gionale di controllo della Corte dei conti, anche alla Conferenza permanente per 
il coordinamento della finanza pubblica; si pensi ancora al referto sulla regolarità 
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della gestione e sull'efficacia e sull'adeguatezza del sistema dei controlli interni, in-
trodotto dal d.l. n. 174 del 2012, che il vertice politico dell’ente è tenuto a tra-
smettere semestralmente alla Corte dei conti; si considerino altresì il piano trien-
nale di prevenzione della corruzione, introdotto dalla legge n. 190/2012 e il pro-
gramma triennale della trasparenza e dell’integrità previsto dal d.lgs. n. 150/2009, 
entrambi da trasmettere al Dipartimento della funzione pubblica; si pensi infine 
agli oneri di rendicontazione degli Oiv, che si estendono anche alla CiVIT, alla 
Corte dei conti e all’Ispettorato della Funzione pubblica (v. supra). L’esame di 
questi documenti può oberare di gravose incombenze gli stessi organi di control-
lo distogliendoli forse dall’applicarsi a verifiche più necessarie. 
Per non parlare delle nuove forme di controllo interno introdotte con il d.l. n. 
174. 
Sono davvero utili ed efficaci tutti questi nuovi strumenti? 
Non si vuole certo mettere in dubbio la necessità di norme di contrasto alla cor-
ruzione né l’utilità, considerate le condizioni precarie della finanza nazionale e lo-
cale, di norme contabili rigorose.  
Posto che la ratio che sta dietro ai recenti interventi normativi è già stata analizza-
ta nel corso della trattazione, si vuole qui soltanto avanzare riserve sulla miriade 
di adempimenti e di norme e circolari applicative che questi nuovi controlli ri-
chiedono (direttive e circolari della RGS, delibere della CiVIT, circolari del Dipar-
timento della funzione pubblica, pareri delle sezioni regionali della Corte dei con-
ti, etc.) e sulla loro reale efficacia.  
 La nuova disciplina senza dubbio inciderà negativamente sulla governance degli en-
ti locali se non si sapranno semplificarne e razionalizzarne le procedure, così da 
evitare che il tutto si traduca, nella pratica, in un allungamento dei tempi e in ulte-
riori vincoli burocratici, con conseguenti appesantimenti su cittadini ed imprese. 
In questo quadro è pertanto fondamentale, da un lato, che il sistema dei controlli 
interni (che gli enti debbono adottare) sia quanto più possibile snello per non ap-
pesantire le procedure amministrative e per non dilatare i tempi dell’azione am-
ministrativa e, dall’altro lato, coinvolgere, attraverso un idoneo processo formati-
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vo, il personale affinché il nuovo sistema di controlli non rappresenti una selva 
oscura nella quale si corra il rischio di rimanere intrappolati. 
I controlli – come sappiamo – hanno un costo, non solo in termini di quantità di 
personale in funzione del (periodo di) tempo utilizzato: sono costi dati dalla ne-
cessità di continua formazione specifica degli operatori addetti, dall'acquisto (o 
dall’aggiornamento) dei software indispensabili per dare attuazione alle norme (si 
pensi ai programmi informatici per selezionare gli atti da sottoporre al controllo 
successivo di regolarità amministrativa) e dalla necessità di modificare le procedu-
re esistenti. 
A ciò si aggiunga che gli enti locali hanno visto il blocco del turn-over e quindi un 
ridimensionamento del personale. 
È inoltre importante notare che le recenti modifiche normative hanno creato un 
sistema in cui lo spazio di autonomia riservato alle amministrazioni locali è 
estremamente ridotto. È ormai tramontata l’epoca dei controlli interni secondo il 
modello inaugurato dal d.lgs. n. 286/1999 e soprattutto è sempre più compressa 
la possibilità per gli enti di organizzarli in autonomia. Così come non si può più 
parlare (o non più soltanto) di “controllo collaborativo”, cui erano preposte 
(all’origine) le Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti: come abbiamo 
visto oggi alla Corte - con un’inversione di tendenza rispetto a quella che aveva a 
suo tempo condotto alla soppressione/minimizzazione dei controlli esterni - so-
no stati attribuiti poteri interdittivi e sanzionatori piuttosto penetranti nei con-
fronti delle autonomie. 
Date queste premesse, si può ancora parlare di autonomia organizzativa degli enti 
locali? Viene da chiedersi se non stiamo di fatto assistendo ad una sorta di ‘com-
missariamento’ delle autonomie locali. 
Non possiamo però dimenticare che, dell’autonomia, i controlli sono il rovescio 
della medaglia. La valorizzazione di più efficaci controlli sulla attività amministra-
tiva e finanziaria degli enti locali, in grado di monitorarne l’andamento, è dettata 
proprio dal fatto che ai medesimi, nel corso degli anni, sono state attribuite sem-
pre maggiori funzioni e, quindi, sempre crescenti responsabilità nell’erogazione di 
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servizi puntuali ed efficienti alle comunità di riferimento: l’evoluzione in senso 
federale del nostro ordinamento ha comportato e comporterà sempre più la ne-
cessità di assicurare una gestione razionale ed economica in funzione del raggiun-
gimento di obiettivi e di risultati (una vera e propria “filosofia di fondo” che do-
vrà informare una macchina pubblica moderna focalizzata sull’obiettivo primario 
del soddisfacimento dei bisogni collettivi). 
Una prospettiva di questo tipo presuppone una rilettura complessiva del concetto 
di autonomia: una rilettura che, a parere di chi scrive, si basa su una nuova con-
nessione tra l’art. 5 e l’art. 97 della Costituzione: l’art. 5 non può non essere ormai 
letto che in combinato disposto con i valori di buon andamento e di imparzialità 
sanciti, appunto, dall’art. 97 Cost., così come integrato dalla novella che ha recen-
temente inserito in Costituzione il principio dell’equilibrio di bilancio. 
Nella pratica però, i confini e i rapporti tra autonomia e controlli si sono posti, 
nell’evoluzione dell’ordinamento, con un andamento ondivago. Un’oscillazione 
costante che non solo si è manifestata in termini alternativi tra previsione e sop-
pressione di controlli (tendenza, quest’ultima, il cui apice è stato certamente la ri-
forma del Titolo V), ma anche, all’interno del sistema dei controlli, tra controlli di 
legittimità e di merito, tra controlli sugli atti e controlli sulla gestione e sui risulta-
ti, tra controlli interni e controlli esterni, tra controlli collaborativi e sanzionatori, 
in un alternarsi di visioni e opzioni spesso soggette a mode, a tendenze talvolta 
momentanee, senza che si sia riusciti ad ottenere una reale messa a regime del si-
stema. 
Detto delle responsabilità del legislatore, non si può negare che, in una certa mi-
sura, l’inefficienza del sistema sia attribuibile anche agli stessi enti locali i quali, in 
gran parte, non hanno saputo dotarsi di strumenti idonei negli anni passati. 
Quanti di loro hanno un vero servizio di controllo di gestione, una contabilità 
analitica, un sistema di controllo della “qualità amministrativa” degli atti?  
Il punto è che se gli enti applicassero con rigore le norme già presenti in materia 
contabile e di controllo amministrativo e gli organi adibiti al controllo fossero in 
grado di accertarne l’esecuzione, non vi sarebbe alcun bisogno di ulteriori norme. 
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Tra l’altro molti dei numerosi strumenti di controllo di recente introduzione ap-
paiono dei doppioni rispetto a strumenti da tempo inseriti nell’ordinamento degli 
enti locali e dunque possono apparire superflui. 
Prendiamo ad esempio il d.l. n. 174/2012 che ha specificato ed ampliato i con-
trolli già previsti nel TUEL. Il nuovo parere di regolarità contabile (ex art. 49 del 
TUEL), che è stato esteso agli atti che hanno riflessi diretti e indiretti economico 
patrimoniali sull’amministrazione, era quello che già un buon responsabile finan-
ziario sarebbe stato in grado di rendere. 
E ancora, una corretta e completa relazione previsionale e programmatica, unita 
ad una verifica effettiva dei programmi e progetti in sede di salvaguardia (ex art. 
193 TUEL), sarebbero di per sé sufficienti ad assicurare le esigenze proprie del 
controllo strategico. 
Di nuova introduzione è anche il referto semestrale sulla regolarità della gestione 
e sull'efficacia e sull'adeguatezza del sistema dei controlli interni, da inoltrare alla 
Corte dei conti ai sensi del nuovo art. 148 TUEL. Nell’ordinamento degli enti lo-
cali era però già previsto il controllo interno di gestione, il cui esito consiste in un 
referto che, ad avviso di chi scrive, ben poteva soddisfare le medesime esigenze 
del nuovo referto, venendo tra l’altro anch’esso trasmesso alle sezioni di controllo 
della Corte ai sensi dell’art. 198-bis del TUEL. Non sarebbe stato allora più utile 
verificare gli effetti reali prodotti negli enti dalle attività di controllo di gestione, 
riassunte in questo documento, invece di idearne di altre? 
O ancora, le relazioni periodiche - che devono essere effettuate a cura del segreta-
rio ai responsabili dei servizi, ai revisori dei conti, agli organi di valutazione dei ri-
sultati dei dipendenti e al consiglio - previste dal nuovo art. 147-bis, comma 3, del 
TUEL, non costituiscono forse un doppione rispetto ai normali controlli di rego-
larità amministrativa cui il segretario stesso è tenuto in base all’art. 97, comma 2, 
del TUEL che gli attribuisce «funzioni di assistenza giuridico-amministrativa nei 
confronti degli organi dell'ente in ordine alla conformità dell'azione amministrati-
va alle leggi, allo statuto ed ai regolamenti»? Un controllo dunque che in entrambi 
i casi ha ad oggetto la regolarità amministrativa degli atti. 
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Per non parlare del controllo esercitabile dal Ministero dell’economia sulla ge-
stione finanziaria degli enti, che appare quasi totalmente sovrapponibile all’attività 
di controllo esercitata dalla Corte dei conti (tra l’altro rafforzata dal d.l. n. 174)449. 
Dato il costo dei controlli e la scarsità delle risorse a disposizione delle ammini-
strazioni appare indispensabile ridurre le rendicontazioni, gli adempimenti e le 
procedure e attuare efficacemente il controllo su pochi (ed essenziali) documen-
ti450. 
Gli adempimenti tra l’altro sono praticamente gli stessi anche per gli enti più pic-
coli i quali impiegheranno moltissimo tempo nelle rendicontazioni formali e nelle 
raccolte di dati rischiando di non aver il tempo di occuparsi di problemi reali. 
Le difficoltà maggiori nell’attuazione del sistema dei controlli (interni) sono da 
rinvenire – soprattutto per i comuni più piccoli, che sono i più numerosi – nella 
scarsità di adeguate risorse professionali e materiali (a cui la mancanza di risorse 
finanziarie non riesce a far fronte), nei sempre maggiori vincoli burocratici e fi-
nanziari a cui sono sottoposte le amministrazioni locali, nella mancanza di ade-
guati processi di programmazione ma anche nelle resistenze culturali degli opera-
tori di fronte a prospettive di cambiamento di prassi oramai collaudate (da anni): 
le riforme nelle pubbliche amministrazioni sono sempre lente da ‘digerire’ e inol-
tre vi è la tendenza ad interpretare l’implementazione dei controlli quale (mero) 
adempimento formale richiesto dalla legge e non come risposta a reali esigenze. 
È indispensabile eliminare intrecci e sovrapposizioni di norme, tentando di utiliz-
zare elasticamente gli stessi strumenti per scopi diversi: ad esempio il Piano trien-
                                                 
449 Altro esempio che può essere proposto riguarda gli obblighi, previsti dall’art. 1, comma 7, 
della c.d. ‘spending review 2’, per le amministrazioni, di effettuare acquisti centralizzati di be-
ni e servizi tramite la Consip, la centrale di committenza nazionale che si occupa di suppor-
tare le singole amministrazioni su tutti gli aspetti del processo di approvvigionamento. È pe-
rò già da anni che queste ultime dovrebbero utilizzare i parametri e le convenzioni Consip 
(ex art. 26, commi 1 e 3, della l. 23 dicembre 1999, n. 488). Fin da allora sono state previste 
rendicontazioni esterne da pubblicare sul sito web dell’ente. Si tratta di norme che se fossero 
state puntualmente applicate sarebbero state idonee ad apportare maggior economicità, ga-
rantendo controllo e trasparenza. 
450 Vittorio Grilli, ex Ministro dell’economia e delle finanze nel Governo Monti, ha affermato 
in proposito che «Quando ci si confronta con milioni di atti da controllare e verificare, ci si 
deve interrogare se tali compiti siano ancora utili e se rappresentino una allocazione efficien-
te delle nostre risorse».  
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nale dell’integrità e della trasparenza potrebbe ben assorbire il Piano per la pre-
venzione della corruzione. 
Un primo timido passo verso la semplificazione e il coordinamento dei processi 
di pianificazione della gestione, è tuttavia rinvenibile nella nuova formulazione 
dell’art. 169 del TUEL, che oggi prevede che il piano dettagliato degli obiettivi e il 
Piano della performance debbano essere unificati (organicamente) nel Piano Esecu-
tivo di Gestione. Ed infatti l’organizzazione, la gestione, la misurazione e il con-
trollo non possono e non devono – com’è avvenuto in passato – essere aspetti 
privi di un reale coordinamento. Ogni amministrazione deve organizzare la pro-
pria struttura e saper programmare e pianificare (nel breve e nel lungo periodo) i 
propri obiettivi tenendo conto delle esigenze della collettività da amministrare e 
della situazione finanziaria dell’ente e deve saper controllare in corso d’esercizio 
l’andamento della gestione e il raggiungimento degli obiettivi, riuscendo ad indi-
viduare le carenze per porvi rimedio, puntando a rendere l’azione amministrativa 
sempre più capace di soddisfare i bisogni della collettività.   
In definitiva è assolutamente necessario assicurare un equilibrio tra controlli in-
terni ed esterni, in un sistema che eviti (il più possibile) sovrapposizioni o disper-
sione di risorse e che consenta di far fronte efficacemente alle diverse funzioni 
cui i controlli sono chiamati, individuando strumenti e metodologie (che siano il 
più possibile) condivisi, attuabili e coerenti, valorizzando la specificità dei rispetti-
vi ruoli e la loro reciproca interattività, operando nella prospettiva di una sinergia 
e non di una duplicazione. 
Essenziale per garantire il buon andamento delle amministrazioni sarà puntare su 
controlli interni funzionali, i quali, come abbiamo visto, consentono 
all’amministrazione di avere a disposizione potenti ‘anticorpi’, senza dimenticare 
però che in un ambiente (come quello delle amministrazioni pubbliche) in cui 
non esiste la spinta concorrenziale (e che si muove in un contesto monopolista) è 
inevitabile che gli stimoli all’efficienza e alla ricerca di ottimali scelte organizzative 
debbano provenire (anche) dall’esterno, in primis dalla Corte dei conti, ma ancor 
più dai cittadini-elettori che, ove fossero attenti e consapevoli, costituirebbero il 
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deterrente più efficace nei confronti di comportamenti illegittimi e inefficienti de-
gli amministratori: non a caso la maggior parte dei referti dell’attività di controllo 
che abbiamo visto deve essere comunicata proprio al consiglio, organo di rappre-
sentanza diretta dei cittadini e al quale è primariamente attribuita la funzione di 
controllo politico-amministrativo. 
A ciò si ricollega il tema fondamentale della trasparenza. 
Il principio della trasparenza, inteso come accessibilità totale, anche attraverso lo 
strumento della pubblicazione sui siti istituzionali delle amministrazioni, alle in-
formazioni che riguardano l'organizzazione e l'attività delle pubbliche ammini-
strazioni, è stato affermato da ultimo con il d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33. Obiettivo 
della norma è appunto quello di favorire un controllo diffuso da parte del cittadi-
no sull'operato delle istituzioni e sull'utilizzo delle risorse pubbliche. Ogni cittadi-
no deve poter aver accesso ai singoli atti adottati dall’amministrazione e poterne 
conoscere le attività. Di fondamentale importanza è che siano accessibili anche 
dati (veritieri) relativi alla situazione finanziaria dell’ente: le imprese che instaura-
no rapporti economici con l’amministrazione (o che sono intenzionate a farlo) 
devono essere ben informate sugli eventuali rischi che assumono di fronte ad 
amministrazioni con bilanci in rosso. 
Non dimentichiamo poi che una buona amministrazione, trasparente, corretta, 
innovativa ed efficiente costituisce un incisivo fattore di sviluppo ed un fonda-
mentale strumento di ripresa economica ed istituzionale del Paese. 
Per ottenere ciò non basta ridurre il numero delle amministrazioni – anche se si-
curamente l’eliminazione delle province e l’incentivo rivolto ai piccoli comuni ad 
unirsi sono misure indispensabili – ma occorre rendere funzionali i processi di 
decisione, di gestione dei servizi, di erogazione delle prestazioni che fanno capo 
all’amministrazione. Si tratta di ottenere un sistema che in via generale e come re-
gola di funzionamento a regime deve avere in sé i fattori (gli anticorpi) per antici-
pare ed evitare (non solo ogni comportamento penalmente rilevante, ma in gene-
rale) ogni fenomeno di mala amministrazione, ogni spreco, ogni dispersione di 
risorse pubbliche (oggi sempre più preziose). 
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In definitiva, ad avviso di chi scrive, occorre predisporre un sistema di norme 
chiaro, organico e completo, che regoli poche forme di controllo, ognuna col 
proprio compito ma coordinate tra loro, evitando duplicazioni. È necessario che 
ogni amministrazione sia messa nelle condizioni economiche di poter disporre di 
strumenti organizzativi (in primis informatici e di personale competente) fonda-
mentali per svolgere efficacemente i controlli. Occorre che il personale venga 
formato adeguatamente e che i risultati dell’attività amministrativa vengano resi 
pubblici, in modo da consentirne un controllo diffuso da parte dei cittadini. 
Nel momento in cui scriviamo e ci accingiamo a concludere questo lavoro di ri-
cerca il Governo Letta, con un decreto legge recante “disposizioni urgenti per il 
perseguimento di obiettivi di razionalizzazione nelle pubbliche amministrazio-
ni”451, ha varato una serie di norme atte a rafforzare il sistema dei controlli nelle 
amministrazioni pubbliche: l’intento è quello di trasformare la CiVIT nell’unico 
organo adibito alla lotta alla corruzione e alla promozione della legalità e 
dell’integrità nella pubblica amministrazione452, mentre il compito di misurare e 
valutare la performance dei dipendenti pubblici passerebbe dalla Commissione ad 
una sezione – appositamente costituita - dell’ARAN (l’agenzia pubblica oggi de-
putata a scrivere i contratti del comparto statale)453. L’obiettivo è quello di rende-
re ancora più efficace il contrasto alla corruzione concentrando tutti i poteri e le 
competenze in capo ad un unico organismo. Indubbiamente vi è estrema necessi-
tà di rafforzare le armi a disposizione dell’ordinamento nella lotta alla (piaga della) 
corruzione. Verrebbe così introdotto nel sistema dei controlli un ulteriore organi-
smo, l’Aran appunto, con il quale le amministrazioni dovrebbero confrontarsi e 
ciò potrebbe complicare ulteriormente le cose. Ci sentiamo inoltre di sollevare ri-
serve sul fatto che la scelta sia caduta proprio sulla CiVIT, posto che la Commis-
sione non dispone neppure di una dotazione organica propria ed è costretta a fare 
                                                 
451 Si tratta del d.l. adottato dal Consiglio dei ministri il 26 agosto 2013, pubblicato in G.U. n. 
204 del 31 agosto 2013. 
452 Il decreto prevede inoltre che le funzioni della CiVIT in materia di qualità dei servizi 
pubblici vengano trasferite al Dipartimento della funzione pubblica. 
453 A tal fine il decreto adegua la composizione del Collegio di indirizzo e controllo 
dell’ARAN con l’aggiunta di due ulteriori componenti esperti in servizi e management. 
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affidamento su personale messo a disposizione da altre amministrazioni o assun-
to in via temporanea (e ciò fa sì che non ci sia un corpo stabile di esperti che 
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